DIR-INF-2002

ELISABETTA SANNA

IL MANDATO DI PAGAMENTO
INFORMATICO DAL D.P.R. 367/94
ALI’ATTUAZIONE CONCRETA

SOMMARIO: Premessa. — 1. Le nuove fasi della procedura di spesa come ridisegnate
dal D.P.R. 367 del 1994 e canoni della teleamministrazione. — 1.2. 1
controlli telematici sui mandati di pagamento. — 2. Natura giuridica
del mandato informatico di pagamento: il primo esempio di documento
amministrativo elettronico. — 2.1. Problematiche inerenti il mandato
informatico: la responsabilita. — 2.2. La revocabilita dell’ordine di pa-
gare. — 2.3. La firma dei mandati: firma digitale? — Conclusioni.

PREMESSA.

Il processo di riforma teso alla semplificazione e modernizzazione della
p-a. si puo dire iniziato negli anni *90 in particolare con la L. 241/90, con-
siderata unanimemente dalla dottrina come il primo tentativo organico (ri-
spetto a sporadiche leggi di settore) di riportare in primo piano prineipi de-
mocratici quali quello di imparzialita e buon andamento sanciti dalla Co-
stituzione. La seconda ondata di «leggi di riforma » si & avuta negli anni
fra il 1993-95, e da ultimo, dagli anni "97 in poi con ’emanazione delle
c.d. Leggi Bassanini.

Il ruolo che I'informatica ha assunto all’interno di questo tentativo di
riformare la p.a. non sempre ¢é stato efficace rispetto agli obbiettivi di tra-
sparenza amministrativa, imparzialiti, democraticita, efficacia ed effi-
cienza cui la riforma nel suo complesso tendeva.

L’informatica é stata utilizzata piu che altro come uno strumento di sup-
porto, di semplificazione del lavoro d’ufficio pitu che come un reale stru-
mento di riforma’. Cosi facendo, non se ne sono colte appieno le potenzia-
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' Di questa opinione G. Duni, il quale

ha delineato il quadro storico dell’utilizzo
dell’informatica nella p.a. definendo la fa-
se attuale, come una fase di transizione in
cui non si sono colte appieno le potenzialita
offerte dalle nuove tecnologie definendola
fase di informatica parallela, parallela
perché affianca una realta organizzativa
ancora prettamente cartacea e in cui man-
ca un reale adeguamento del sistema giuri-
dico-amministrativo alle necessita dell’in-
formatica. Cfr. voce Teleamministrazione,

in Enciclopedia Giuridica Treccani, Ro-
ma, XXX, 1993.

Dello stesso parere anche M.S. GIANNINI,
allorché nel 1979, in veste di Ministro per la
funzione pubblica, redasse il Rapporto sui
principali problemi dell’amministrazione
dello Stato (presentato in Parlamento il 16
novembre 1979) e nel quale affronto anche
il tema dell’attivita delle amministrazioni
pubbliche nel campo dell’informatica. Il
rapporto, oltre a fornire un’utile visione
d’insieme di certe carenze e inadeguatezze
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lita (per es. lavoro tramite reti informatiche e non solo informatiche).
Certo ha inciso in questa cautela anche la mancanza di adeguate garanzie
di sicurezza dei sistemi informatici, oggi in parte superate dalla previsione
normativa che consente 1'utilizzo di tecniche di crittografia per la autenti-
ficazione e non falsificazione degli atti, e le varie tecniche per i livelli di ri-
conoscimento e di accesso anche differenziato alle reti informatiche (firme
digitali, firme biometriche).

La crescente domanda di servizi e d’informazioni rivolta agli uffici pub-
blici e I’avvertita esigenza di semplificare i procedimenti, di contenere i co-
sti e di assicurare la trasparenza delle scelte amministrative, secondo
quanto previsto dalla L. 241/1990, ha imposto che anche I'Italia attui,
come ¢ gia avvenuto in altri Stati della Comunita Europea, tutte le trasfor-
mazioni strutturali ed organizzative 1ndlspensab111 a determinare una
p.a. moderna, trasparente ed efficiente’. Per ’Ttalia, 'introduzione delle
nuove tecnologle informatiche e telematiche rappresenta lo strumento
piu efficace di riforma della p.a., sempre a condizione che I'informatica
sia vista come opportunita di una piu vasta modifica organizzativa e pro-
cedurale delle attivita avvalendosi delle prerogative tecnologiche, e non
una semplice sovrapposizione o aggiunta alla realta organizzativa esi-
stente. .

La «teleamministrazione »* rappresenta un organico progetto di ri-
forma che contempla, appunto, un modo completamente nuovo di utiliz-
zare gli strumenti informatici e telematici, sfruttando al massimo le poten-
zialita offerte dalla tecnologia che consente la realizzazione di programmi
sempre piu sofisticati e complessi in termini di affidabilita dei sistemi in ge-
nere, di elevate capacita e velocita di elaborazione, di memorizzazione,
di collegamento in rete, realizzando il massimo grado di efficienza nella
p-a.. L’informatica, utilizzata in questo modo, cessa di essere uno stru-
mento di pura semplificazione del lavoro amministrativo, aggiungendosi
a una realta organizzativa immutata, per diventare un reale strumento
di riforma sul piano dell’organizzazione, della programmazione e della ge-
stione dell’attivita amministrativa, in termini di eliminazione delle duplica-
zioni di strutture e procedure e di semplificazione delle stesse.

Gli studi” sulla teleamministrazione hanno previsto, fin dal 1978, la ge-
stione telematica delle procedure amministrative attraverso le reti infor-

nella p.a. e indicare alcune soluzioni, fu si-
gnificativo anche per il fatto che, opportu-
namente, considero i problemi implicati
dall’innovazione tecnologica come parte di
quelli generali della p.a., rilevando il fatto
che I'impiego dell’informatica avrebbe avu-
to possibilita di successo solo a condizione
di un suo utilizzo strumentale alla riforma
dell’amministrazione. In Riv. Trim. Dir.
Pubbl. 1982, 722. Su tale rapporto cfr. an-
che Cons. Stato, Parere Ag. 10 aprile 1980,
n. 8 in Consiglio di Stato 1980, I, 309.

2 Sié calcolato che un’amministrazio-
ne efficiente ha un impatto sulle imprese
equivalente a una riduzione del costo del
denaro di 4-5 punti (con i conseguenti van-
taggi per I’occupazione), di questa opinio-

ne S. CASSESE, La riforma amministrativa
all’inizio della V Costituzione dell’ltalia
unita, in Foro it., V, 1994, 249.

3 1l termine « teleamministrazione » fu
esternato per la prima volta in occasione
del convegno «L’informatica giuridica e
il CED della Corte di cassazione » svoltosi
a Roma presso L’Universita La Sapienza il
27-29 nov. 1991. Cfr Atti del convegno Du-
NI, Il progetio nazionale di teleammini-
strazione pubblica, Giuffré, 1992, p. 87
ss. Nel 1993 furono codificati i dieci capi-
saldi della teleamministrazione. Per una
pubblicazione riepilogativa sull’argomento
si veda Teleamministrazione, op. cit.

4 11 maggior studioso della teleammi-
nistrazione ¢ G. DunI, che ne fu anche 1’i-
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matiche, implicando necessariamente 1’eliminazione del supporto cartaceo
e il formale riconoscimento giuridico della forma elettronica dell’atto am-
ministrativo®. Infatti, per gestione telematlca delle procedure amministra-
tive (sintetizzata in dieci capisaldi®) si intende che le procedure ammini-
strative sono formalizzate direttamente negli elaboratori elettronici, senza
la necessita di essere trasferite su supporto cartaceo. Anche gli interventi
degli uffici o delle amministrazioni diverse da quella che deve emettere
I’atto finale (visti, pareri, nulla osta ecc.), sono esercitati sull’unica pratica
impostata presso 1’elaboratore dell’amministrazione che deve emanare
P’atto (che si assume la gestione dell’intero procedimento), annullando
qualunque distanza fisica. Nel momento in cui & necessario intervenire
su una determinata pratica, questa non viene inviata, ma, da postazioni
remote si esercitano gli interventi necessari, generando un flusso di lavoro
telematico (workflow). L’originale dell’atto amministrativo che si viene
cosi progressivamente formando attraverso gli interventi sul sistema infor-
matico, ¢ elettronico e sempre disponibile telematicamente. Un atto elettro-
nico naturalmente, non potendo essere firmato nel modo tradizionale, ne-
cessita, una volta riconosciuto il suo valore giuridico di atto dematerializ-
zato, di sistemi di firma elettronici che ne garantiscano la paternita, I'inte-
grita (che non subisca modifiche arbitrarie e non documentate) nel suo for-
marsi e nel suo circolare nelle reti informatiche.

Il legislatore ha recepito tale esigenza, emanando, dapprima il D.Lgs. 12
febbraio 1993, n. 39 che ha previsto, sia pure in modo implicito’, la possi-
bilita di predisporre e firmare gli atti in forma elettronica e, in seguito,
la L. 15 marzo 1997, n. 59 che ne ha esplicitato il pieno riconoscimento
e Valore giuridico. Inoltre, la L. 59/97 e il D.P.R. 10 novembre 1997,
n. 513% hanno introdotto e regolamentato la firma digitale che & un sistema
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deatore. Fra le sue opere, oltre a quelle gia  tivo telematico. Successivamente 'idea fu

citate, si veda: La teleamministrazione co-
me terza fase dell’informatica amministra-
tiva. Dalla «informazione automatica »
sulle procedure burocratiche al procedi-
mento in forma elettronica, in G. DunI (a
cura di), Dall’informatica amministrativa
alla teleamministrazione, Libreria dello
Stato, IPZS, 1992; La teleamministrazio-
ne: una «scommessa» per il futuro del
Paese, relazione al V Congresso interna-
zionale della Corte di Cassazione sul tema
Informatica e aitivita giuridica, Roma,
3-7 maggio 1993, IPZS, Libreria dello Sta-
to, II, 1994, 38 ss. Sull’argomento é anche
possibile consultare il sito Internet all’indi-
rizzo hitp:/lwww.teleamministrazione.it

5 Cfr. G. Dunt, Lutilizzabilita delle
tecniche elettroniche nell’emanazione degli
atti e nei procedimenti amministrativi.
Spunto per una teoria dell’atto ammini-
strativo in forma elettronica, relazione al
Convegno della Corte di Cassazione, in
Riv. Amm., CXXX, fasc. 6. 1978: in tale la-
voro Duni parlava gia di forma elettronica
degli atti amministrativi, di firma elettroni-
ca, e delineava il procedimento amministra-

portata avanti anche dal Dipartimento per
la funzione pubblica, che piu volte presentd
proposte di legge per consentire la validita
giuridica degli atti in forma elettronica e, so-
lo nel 1993 raggiunse ’obbiettivo con il fa-
moso art. 3 del decreto istitutivo dell’ATPA.

6 I capisaldi della teleamministrazione
identificati in occasione di un convegno a
Roma presso la Corte di cassazione nel
1993, sono disponibili in internet all’indi-
rizzo www.teleamministrazione.it. Cfr. an-
che n. 3.

7 Sulla portata innovativa dell’art. 3
del D.Lgs. 39/93 in merito alla forma elet-
tronica e alla previsione di firma elettroni-
ca dell’atto si veda la nota n. 78.

8 11 D.P.R. 513/97 oggi trasfuso nel
D.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445 T.U. sul-
la documentazione amministrativa (G.U.
20 febbraio 2001, n. 42 S.0.), ¢ stato an-
che modificato dal D.Lgs. 23 gennaio
2002, n. 10 (di attuazione della direttiva
1999/93/CE relativa ad un quadro comuni-
tario per le firme elettroniche (G.U. 15 feb-
braio 2002, n. 39). In questa sede non ver-
ranno affrontate alcune problematiche sol-
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di firma estremamente evoluto che consente la pratica attuazione di un si-
stema di teleamministrazione in termini di sicurezza e integrita dei docu-
menti informatici.

Il funzionamento a regime di un sistema di teleamministrazione ha come
scopo il raggiungimento di obbiettivi di primaria importanza quali: la tra-
sparenza dell’azione amministrativa, I'imparzialita dell’attivita ammini-
strativa, la riduzione dei costi in termini sia di denaro sia di tempo e altri
vantaggi a catena. Tutto c¢id6 avra ripercussioni positive da tutti i punti
di vista, rappresentando un chiaro segnale di modernita, democraticita
ed efficienza della p.a. italiana, che interessa sia i rapporti con altri Stati,
sia gli operatori economici, sia i cittadini in genere’.

E in questo contesto che si inquadra il presente studio sul D.P.R. 20
aprile 1994, n. 367, il quale, con largo margine di anticipo rispetto alla « on-
data » di leggi Bassanini del "97, rappresenta il primo esempio di normativa
che puntualmente regolamenta le procedure di spesa dando piena attua-
zione ai principi della teleamministrazione: mediante 1’uso generalizzato
di procedure informatiche per la documentazione amministrativa, per la
formazione degli atti contabili e per I’esecuzione dei pagamenti dello Stato.

Le attuali fasi della procedura di spesa, cosi come sono state ridefinite
nel D.P.R. 367/94, sono tutte informatizzate, definite in un unico contesto
e accentrate presso un solo dirigente responsabile, realizzando la completa
smaterializzazione dei titoli di spesa.

Modalita di teleamministrazione sono previste, almeno a livello di pre-
visione normativa, anche nei rapporti con gli organi di controllo. La ge-
stione delle fasi dall’impegno al pagamento, con i relativi momenti di con-
trollo, si potra sviluppare, grazie all’integrazione dei Sistemi informatici
della Ragioneria Generale dello Stato, della Corte dei Conti e della Banca
d’Italia, fino al momento dell’acereditamento sul conto corrente bancario
o postale del creditore dello Stato «senza utilizzo di supporti cartacei ».
Questo ¢é quanto previsto dal D.P.R. e il fine ultimo cui tende 1’attuazione
concreta della normativa: cercheremo di verificare nel proseguo del la-
voro in quale misura il supporto cartaceo entra ancora a fare parte della
procedura.

I vantaggi che gia si sono potuti riscontrare dall’applicazione della nor-
mativa in esame (sebbene non ancora completamente attuata) sono signifi-
cativi: in termini di semplificazione degli adempimenti contabili e di attivita
di riscontro della gestione; con relativa accelerazione anche dei tempi della
resa del conto, con specifico riferimento al Rendiconto generale dello
Stato. Inoltre, si sono ridotti sensibilmente i tempi per ’adempimento delle
obbligazioni pecuniarie dello Stato, portando ad un miglioramento della

levate dal D.Lgs. 10/2002; si prenderanno  es., lo stesso diritto d’accesso ai documenti

in considerazione al paragrafo 2.3 solo le
modifiche agli art. del T.U. che interessano
la presente trattazione (art. 10 T.U).

9 Questi obbiettivi sono stati enunciati
anche nella L. 241/90, e non sono, teorica-
mente, incompatibili con un sistema di am-
ministrazione cartaceo, ma la loro pratica
attuazione necessita di strumenti informa-
tici e telematici che lavorino secondo le re-
gole della teleamministrazione. Infatti, per

amministrativi e il diritto all’informazione,
presupposti essenziali per la trasparenza e
la democraticita dell’azione amministrati-
va, porterebbero a un sovraccarico di la-
voro che turberebbe il regolare corso del
lavoro d’ufficio a scapito dell’economicita
e dell’efficienza. In un sistema avanzato
di teleamministrazione tutto ¢i6 puod avve-
nire, in tempo reale, impegnando un solo
impiegato e un terminale.
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qualita del servizio reso, sia per il cittadino, sia per i vari Enti pubblici
coinvolti, sia per gli operatori economici in genere, dovuto alla maggiore
sicurezza e velocizzazione dell’intera procedura di spesa.

Il presente contributo vuole analizzare appunto il regolamento in rap-
porto ai capisaldi della teleamministrazione, evidenziare alcune difficolta
che sono state incontrate nell’attuazione della normativa e riportare lo
stato di attuazione attuale'’. Inoltre, considerando che il prodotto finale
della procedura di spesa, il ¢.d. mandato informatico di pagamento, risulta
essere a tutti gli effetti un atto in forma elettronica si vuole evidenziare
quali siano le caratteristiche e le problematiche che un atto dematerializ-
zato porta con se (vizi dell’atto, revocabilita dell’ordine di pagamento,
firma del mandato informatico).

1. LE NUOVE FASI DELLA PROCEDURA DI SPESA COME RIDISEGNATE DAL
D.P.R. 367 DEL 1994 E CANONI DELLA TELEAMMINISTRAZIONE.

Come esplicitato in premessa, il D.P.R. in esame si inserisce in un piu
vasto processo di riforma della p.a.. Rappresenta, secondo il parere di
autorevole dottrina'', la prima disciplina organica che, in un settore del-
Pattivita amministrativa di strategica importanza quale quello della spesa
pubblica, ha riformato la procedura di spesa secondo i canoni della te-
leamministrazione. Infatti, dall’analisi della normativa in esame, si evince
la volonta di arrivare alla « semplificazione e accelerazione delle procedure
di spesa e contabili»'?, attraverso I’uso generalizzato di procedure infor-
matiche per «la documentazione amministrativa, per la formazione degli
atti contabili e per ’esecuzione dei pagamenti dello Stato »'

All’art. 2 ¢ prevista la sostituzione degli atti dai quali possa derivare un
impegno a carico del bilancio dello Stato, e la relativa documentazione,
con « evidenze informatiche », ovvero con « analoghi strumenti di rappre-
sentazione e di trasmissione », in attuazione dell’art. 3 del D.Lgs. 39/93
(che aveva previsto la forma elettronica degli atti amministrativi e I’indica-
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10 Per fare questo ¢ stato talvolta ne-
cessario recarsi presso alcune amministra-
zioni interessate dalla procedura. Ci sono
stati colloqui sia con funzionari della Ragio-
neria Provinciale sia della Banca d’ltalia,
in particolare si vuole ringraziare il Dott.
Gianfranco Meloni, attualmente Direttore
della Ragioneria dello Stato di Nuoro e il
Dott. Ilario Cottini titolare dell’ufficio setto-
re operativo contabile della sede Banca d’I-
talia di Cagliari per il loro prezioso contri-
buto in termini di consulenza per gli aspetti
piu tecnici del presente lavoro.

1 Cfr. G. Duni, Lillegittimita diffusa
degli appalti di informatica, in questa Ri-
vista, 1995, p. 35 ss.

211 D.P.R. 36/94 concernente la
«semplificazione ed accelerazione delle
procedure di spesa e contabili» & stato
emanato in attuazione dell’art. 2 della L.

537/1993 che conferiva al governo il compi-
to di emanare regolamenti, a carattere de-
legificatorio, per la semplificazione ’acce-
lerazione delle procedure amministrative.
(Pubblicato in G.U. n. 136 del 13 giugno
1994, S.0.).

13 L’art. 1 del D.P.R. 367/94, in linea
con i principi introdotti dalla L. 241/90, al
primo comma, enuncia i principi generali
cui devono ispirarsi le procedure di spesa.
In particolare, i principi di legalita, cer-
tezza, pubblicita, trasparenza, concentra-
zione e speditezza, inoltre, introduce il
principio, ulteriore rispetto alla 241/90
ma gia sancito dal D.P.R. 39/93, secondo
il quale le procedure di spesa sono svolte
mediante tecnologie informatiche in modo
da assicurare certezza delle informazioni,
efficacia dei controlli e rapidita dei paga-
menti.
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zione esplicita della fonte e del responsabile dell’immissione, riproduzione,
trasmissione o emanazione dell’atto)'*. L’atto d’impegno dunque, che &
stato tradizionalmente un provvedimento in forma cartacea con il corredo
di documentazione redatta nella medesima forma, secondo ’art. 2 del
D.P.R. 367/94 assume la forma elettronica

Ancora, il D.P.R. 367/94 dispone che: ai fini dell’informatizzazione
delle procedure di spesa, gli atti dai quali derivi un impegno a carico del
bilancio dello Stato debbono, di regola, contenere una clausola di ordina-
zione della spesa, formata da tutti gli elementi necessari per provvedere
al pagamento, una volta concluso ’iter dell’intero procedimento. La clau-
sola fa parte integrante del provvedimento di spesa e rientra pertanto nella
responsabilita del dirigente. Interessante la creazione di questo istituto
della clausola di ordinazione della spesa, completamente nuovo e peculiare
della gestione informatica della procedura di spesa. Interessante perché
rappresenta appunto il diritto che si adegua alle esigenze dell’informatica
e non I'informatica che si sovrappone a una realta giuridico organizzativa
immutata: il legislatore della normativa in esame ha accolto il concetto di
riformare attraverso 'informatica prevedendo il superamento di certe
previsioni giuridiche. Il D.P.R., in questa linea, ha riformato la procedura
di spesa abolendo istituti e prevedendone di nuovi congeniali al tratta-
mento informatico della procedura, superando, almeno nella previsione
normativa, quella situazione di « informatica parallela »'®, dovuta al man-
cato adeguamento del sistema giuridico-amministrativo alle necessita del-
I'informatica.

In base alle nuove norme, quindi, all’atto di adozione e registrazione in-
formatica della prima fase della procedura di spesa devono essere posti
in essere i presupposti per la formazione, sempre in via informatica, delle
fasi successive del procedimento. Infatti, in base all’art. 4 comma 1 «gli
atti dai quali deriva un impegno'” a carico del bilancio dello Stato debbono
contenere una clausola di ordinazione della spesa formata da tutti gli ele-
menti necessari per provvedere al pagamento, nelle evidenze disponibili
al momento dell’impegno »'®. In tutti i casi nei quali al pagamento non si
debba provvedere in un’unica soluzione, la clausola di ordinazione della
spesa riporta anche le condizioni, i termini e gli eventuali importi dei sin-

14 Cfr. nota n. 78.

15 Sul concetto e sulle problematiche
dell’atto amministrativo in forma elettroni-
ca si veda piu oltre il paragrafo 2.

16 Sull’argomento cfr. G. DunI, nota
n. 1.

17 Gli impegni ai quali si riferisce la
disposizione sono gli impegni «propri»,
cioe quelli che conseguono ad « obbligazio-
ni giuridicamente perfezionate » ai sensi
dell’art. 20, comma 3, della L. 468/1978,
come precisato dalla Corte dei Conti nel
Parere n. 296, del 4-10 marzo 1994, emes-
so sullo schema di regolamento che sarebbe
poi divenuto il D.P.R. 367/94, in Riv. Cor-
te Conti, 1994, 2, p. 243.

18 Nell’impegno e nella clausola di or-
dinazione della spesa & indicata anche la

legge dalla quale consegue la spesa. L’I-
spettorato generale del bilancio curera la
redazione e I’aggiornamento di un nomen-
clatore gestionale delle leggi (art. 3 comma
2 D.P.R. 367/94). Questo consente al Si-
stema Informativo di controllare la corret-
ta indicazione della legge nel momento di
acquisizione della clausola di ordinazione
della spesa (Cfr. D. MARCHETTA, op. cit.,
p- 77). Allo stato attuale esiste il nomen-
clatore delle leggi ma, gli estremi della leg-
ge sono riportati sulla clausola di ordina-
zione della spesa dal funzionario. Il pro-
gramma informatico della Ragioneria
perd, ¢ in grado di segnalare se il riferi-
mento normativo inserito & errato e blocca
la procedura finché non si é provveduto
alla correzione.
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goli pagamenti (art. 4, comma 2). Qualora il pagamento debba essere effet-
tuato in via definitiva per un importo inferiore a quello impegnato, si prov-
vede alla rideterminazione dell’impegno (art. 4, comma 4). La clausola
di ordinazione della spesa, dunque, deve essere inserita nei provvedimenti
dai quali derivi un impegno a carico del bilancio dello Stato, in quanto
serve per precostituire gli elementi base per far luogo all’emissione del
mandato informatico, anticipando la fase dell’ordinazione e rendendola
tendenzialmente contestuale all’impegno giuridico, anche in ¢io modifi-
cando la tradizionale sequenza procedurale. La nuova sequenza procedu-
rale lascia intendere anche che la spesa dello Stato deve considerarsi in
un certo modo «ordinata », nel momento stesso in cui viene assunta 1’ob-
bligazione giuridica, sulla base delle «evidenze disponibili al momento
dell’impegno »'? (art. 4, c. 1, ultima parte), cioé secondo gli elementi e i
dati che risultano dal titolo giuridico che costituisce la « causa legale dell’e-
rogazione ». Gli elementi di cui al comma 1 dell’art. 4 ed in ogni caso quelli
indicati dall’art. 652, comma 1, lettere da a) ad f) del R.D. 23 maggio
1924, n. 827, aggiunto dall’art. 17 del nuovo regolamento, sono inseriti,
a cura della competente Ragioneria, nel Sistema Informativo Integrato al
momento della registrazione dell’impegno e costituiscono la base per la for-
mazione del mandato informatico, che tiene luogo dell’ordinativo diretto
cartaceo.

Il dirigente responsabile della spesa, una volta verificati I’esatto adem-
pimento delle obbligazioni assunte dai terzi (prestatori d’opera, fornitori),
ovvero la sussistenza delle altre condizioni o prestazioni stabilite in rap-
porto al corrispondente impegno, emette, anche sulla scorta della valuta-
zione di organi tecnici e di controllo della qualita, l'ordine di pagare le
somme impegnate, richiamando i riferimenti contabili del corrispondente
impegno. L’ordine di pagare, nei casi previsti dall’art. 50 del R.D. 18 no-
vembre 1923, n. 2440°°, pué essere contestuale all’impegno (art. 5, com-
ma 2).

Nei casi in cui il pagamento non avvenga in un’unica soluzione I’ordine
indica I'importo del singolo pagamento e quello dei pagamenti eventual-
mente gia effettuati a valere sull’impegno. Nei casi in cui ’ordine di pagare
sia emesso nel corso o prima dell’inizio della prestazione da parte del terzo,
il dirigente responsabile attesta espressamente le condizioni piu favorevoli
che legittimano I’anticipazione del pagamento rispetto al ricevimento della
prestazione (art. 5, comma 3).

Nel caso di contratti ad esecuzione continuata o periodica e nel caso di
contratti per adesione, il pagamento puo essere effettuato anche nel corso
o prima dell’inizio della prestazione, previe adeguate garanzie e ove ne ri-
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19 11 termine «impegno» adoperato
nell’ultima parte del comma 1 dell’art. 4,
si riferisce, (oltre che agli impegni « pro-
pri» nel senso sopra precisato), all’impe-
gno in senso giuridico, perché il « momento
dell’impegno » al quale si riferisce la nor-
ma ¢& quello dell’inserimento della clausola
di ordinazione nel provvedimento di spesa,
inserimento che necessariamente precede
I’assunzione dell’impegno contabile da

parte della competente Ragioneria. Cfr.
D. MARCHETTA, incontro di studio su I pro-
blemi applicativi del D.P.R. 20 aprile
1994, n. 367, op. cit., p. 64.

20 I’art. 50 del R.D. 2440/23 dispone
che: «Quando I'impegno della spesa viene
accertato all’atto stesso in cui occorra di-
sporne il pagamento, il titolo di pagamento
puo valere altresi come atto di autorizza-
zione alla spesa ».




610

DIRINF<2002

RICERCHE  E. SANNA

sultino, per I’amministrazione, condizioni piu favorevoli di quelle stabilite
per i pagamenti effettuati ad altre scadenze (art. 7 comma 3).

A questo punto, la Ragioneria puo emettere il mandato di pagamento. Il
mandato informatico di pagamento, introdotto nell’ordinamento dall’art.
6 del D.P.R. 367/94, rappresenta il momento essenziale della procedura
di spesa. Si tratta di un atto elettronico®', « adottato autonomamente dal
calcolatore »**, sulla base delle istruzioni contenute in un programma in-
formatico e sulla base dell’acquisizione di elementi di diritto e di fatto,
che sostituisce a tutti gli effetti il tradizionale ordinativo su base cartacea.
Da questa definizione discende che il mandato informatico € un atto in
forma elettronica e rappresenta la prima iniziativa di smaterializzazione
dei titoli di spesa, basata sul collegamento telematico fra il sistema informa-
tivo del Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato e quello della
Banca d’Ttalia e sull’utilizzo di procedure informatiche fra loro integrate
nelle varie fasi dell’iter di spesa, consentendo la gestione telematica dell’in-
tera procedura di pagamento, fino all’accreditamento sul conto corrente
bancario o postale del creditore. Il mandato informatico & costituito dal-
I’insieme delle informazioni validate dal Sistema Informativo Integrato Ra-
gioneria Generale dello Stato-Corte dei Conti al momento in cui il dirigente
responsabile della spesa emette 1’ordine di pagare. L’ordine di pagare da
luogo ad apposita transazione sul Sistema Informativo Integrato a comple-
tamento dei dati della clausola di ordinazione della spesa gia presenti nel
sistema, che vengono definitivamente convalidati a cura della competente
Ragioneria.

L’insieme di queste informazioni costituisce il mandato informatico.

Dalla suddetta normativa si ricava che il momento costitutivo del man-
dato informatico coincide con quello in cui la Ragioneria effettua l'inseri-
mento a sistema dei dati dell’ordine di pagare, convalidando definitiva-
mente le informazioni relative alla clausola di ordinazione della spesa.
E infaiti tale transazione (che avviene dopo che la Ragioneria ha svolio
le verifiche e i controlli di sua competenza) che testualmente completa il
mandato nei suoi elementi costitutivi ed autorizza lesecuzione del paga-
mento. Il momento in questione pertanto puo essere considerato per tutti
gli effetti giuridici che ne possono derivare, come la « data » del mandato
informatico®. Le transazioni a sistema relative al mandato informatico
sono effettuate dalla competente Ragioneria con modalita atte ad assicu-
rarne la provenienza, I'intangibilita e la sicurezza dei dati. Il mandato in-
formatico rappresenta la sintesi dell’intera procedura di spesa completa-
mente informatizzata con il quale é possibile provvedere, nel caso di man-
dato informatico di importo superiore a 4131,66 euro, al trasferimento
dei fondi dal bilancio dello Stato direttamente ai conti correnti dei credi-
tori e, per importi inferiori, consente alla Banca d’ltalia ed agli uffici po-
stali di poter pagare per contanti mediante 'utilizzo del «sostitutivo del
mandato informatico ». La procedura di mandato informatico consente
dunque, un addebito sul bilancio dello Stato in tempo reale.

21 Per una precisazione terminologica  dell'informatica contabile: il mandato in-
sull’uso di informatico e elettronico si veda  formatico, in Informatica e Documentazio-
la paragrafo 2 la nota n. 40, p. 15. ne 1996, 1, p. 15 ss.

22 Cfr. F. Zaccaria, Nuove frontiere 23 Cfr. D. MARCHETTA, op. cit., p. 47.
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I mandati informatici inviati per via telematica dal Dipartimento della
Ragioneria Generale dello Stato vengono sottoposti, nella fase di acquisi-
zione dei dati nel sistema informativo della Banca d’Italia, a controlli cen-
tralizzati che riguardano sia gli aspetti di sicurezza informatica (integrita
e autenticita dei dati), sia quelli applicativi (esistenza e congruenza dei
dati). I mandati che superano tali controlli vengono caricati negli archivi
operativi della Banca. Le informazioni relative al mandato informatico
di pagamento provengono dalle Ragionerie alla Banca d’Italia, firmate di-
gitalmente, per via telematica attraverso la procedura « mandato » con af-
flusso automatico in procedura «sportello ». La procedura mandato ¢ in
grado, decriptando le informazioni, di controllare la paternita e I’'integrita
dei dati.

Il quarto comma dell’art. 6 stabilisce che il mandato informatico non
puo avere corso se non reca la firma del dirigente responsabile della spesa.
Sulla problematica relativa alla firma dei mandati si veda piu oltre al pa-
ragrafo 2.2. Sul tipo di firma attualmente utilizzato dalle ragionerie si
veda piu oltre al paragrafo 2.3.

Dalla normativa in esame, risultano informatizzate anche le «fasi in-
terne » all’amministrazione statale quali I’'invio dell’ordine di pagamento
alle sezioni di Tesoreria, e la successiva rendicontazione da parte della
Banca d’Italia. A questo proposito, I’art. 12 del D.P.R. 367/90 chiarisce
che tutto € affidato ai sistemi informativi e che quindi con il termine impro-
prio di «invii» si intendono modalita di teleamministrazione, anche nei
rapporti con gli organi di controllo. Termine improprio in quanto, secondo
i canoni di un sistema di teleamministrazione, non ¢’¢ «invio », che evoca
lo spostamento di documenti anche se in forma elettronica, a mezzo di
un sistema di posta eletironica ma, da postazioni remote, sull’'unica pra-
tica aperta presso ’amministrazione procedente, vengono apposti i visti,
pareri ecc., necessari

La gestione delle fasi dall’impegno al pagamento, con i rispettivi mo-
menti di controllo, si sviluppa, grazie all’integrazione dei Sistemi informa-
tici della R.G.S. - Corte dei Conti e della Banca d’Italia, fino al momento
dell’accreditamento al conto corrente bancario o postale del creditore
dello Stato, senza utilizzo di supporti cartacei.

Questa é la gestione telematica della procedura di spesa cosi come deli-
neata a livello normativo dal D.P.R. in esame. A tutt’oggi, non é stata at-
tuata la completa dematerializzazione delle singole fasi. Infatti, gli impegni
di spesa sono predisposti da ciascuna amministrazione su moduli cartacei
(diversi a seconda che si tratti o meno di impegno contestuale al paga-
mento) e cosi pure la clausola di ordinazione della spesa®”. Sono tali moduli
che arrivano alla Ragioneria. A questo punto, la Ragioneria effettua i con-
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24 Sull’equivoco tecnico del termine
«invio » di documenti si veda G. Duni, Lil-
legittimita diffusa degli appalii di infor-
matica pubblica, op. cit., p. 45; Il procedi-
mento amministrativo telematico ovvero
quando linformatica coinvolge tutto e tut-
ti, op. cit.

25 Per facilitare I’inserimento dei dati
nel sistema informatico da parte della Ra-
gioneria, si suggeriva la possibilita che la

clausola stessa, pur facendo parte inte-
grante del provvedimento di spesa, potesse
essere contenuta in un supporto cartaceo
leggibile mediante strumenti ottici Cfr. D.
MARCHETTA, Disciplina e problemi applica-
tivi del mandato informatico, in Ragione-
ria dello Stato, incontro di studi su I pro-
blemi applicativi del D.P.R. 20 aprile
1994, n. 367, in Bollettino d’Informazioni
a cura di IGAG-US, p. 54.
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trolli di competenza e carica i dati dal modulo cartaceo sul proprio sistema
informativo. Qualora sia previsto il controllo della Corte dei Conti, il ma-
teriale cartaceo viene inoltrato anche alla Corte, che poilo dovra restituire
vistato o con irielivi del caso. La Ragioneria, quando riceve I’ordine di pa-
gare emette il mandato informatico. Questa interruzione di worklfow é do-
vuta anche all’assenza di collegamenti telematici fra le varie amministra-
zioni. Dal momento in cui la Ragioneria riceve I’ordine di pagare e conva-
lida i dati dell’impegno, gia caricati sul sistema, la procedura é completa-
mente informatizzata: il mandato ¢ elaborato dal computer almeno nei
suoi aspetti contabili, e reso telematicamente disponibile per la Banca d’I-
talia. Attraverso 'integrazione dei due sistemi informatici (Ragioneria -
Banca d’Italia) la Ragioneria potra conoscere lo stato di avanzamente
del mandato in qualunque momento, semplicemente effettuando una tran-
sazione sul sistema informatico.

1.2. I CONTROLLI TELEMATICI SUI MANDATI DI PAGAMENTO.

I controlli dal punto di vista della tipologia sono assai vari>®: nel set-

tore contabile assume particolare rilevanza la distinzione fra controlli
interni®’ (quale quello delle ragionerie) e controlli esterni®® (Corte dei
Conti).

Il sistema dei controlli & stato modificato coni D.Lgs. n. 470 e n. 546 del
1993 e con le L. 19/94 e L. 14 gennaio 1994, n. 20, che hanno obbligato
ogni amministrazione a istituire uffici di controllo interno®, introducendo
controlli sui costi e rendimenti, anche su base comparativa® (accanto ai
controlli di legittimita, di gran lunga ridotti), e modificando i compiti della
Corte dei Conti, cui si attribuiscono compiti di controllo di secondo grado
mentre se ne attenuano i controlli preventivi.

In materia di controlli interni, va ricordato anche il D.Lgs. 3 febbraio
1993, n. 29 in materia di riforma del rapporto fra soggetti della politica
e titolari della funzione amministrativa e gestionale e il D.Lgs. 30 luglio
1999, n. 286 concernente il riordino e potenziamento dei meccanismi e
strumenti di monitoraggio e valutazione dei costi, dei rendimenti e dei ri-
sultati dell’attivita svolta dalle amministrazioni pubbliche, a norma del-

I’art. 11 della L. 59/97.

26 Per una classificazione dei controlli
si veda C. MANACORDA, Istituzioni di conta-
bilita pubblica, Torino, Giappichelli,
1998, p. 76.

27 1 controlli interni sono effettuati
nell’ambito e con organi o uffici della stessa
amministrazione. Fra i controlli interni ri-
cordiamo: il controllo gerarchico; il con-
trollo della gestione; il controllo delle Ra-
gionerie dello Stato; i controlli del Collegio
dei Revisori (dei conti).

28 Sono eseguiti da organi posti al di
fuori dell’apparato cui appartiene tale or-

gano. Fra i controlli esterni ricordiamo: il
controllo della Corte dei Conti; la vigilan-
za.

29 Deputati a compiti di controllo ge-
stionale, cioé a verificare attraverso valu-
tazioni comparative dei costi e dei rendi-
menti I’economicita della gestione di risor-
se pubbliche e il grado di realizzazione
degli obbiettivi programmati.

30 La comparazione pud avvenire al-
I’interno della medesima pubblica ammini-
strazione o tra diverse amministrazioni che
svolgono uguali funzioni.
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e Il controllo delle Ragionerie.

11 controllo svolto dalla Ragioneria Generale dello Stato®' & un controllo
interno di natura contabile.

Il controllo preventivo di legittimita sugli atti che riguardano impegni di
spesa é disciplinato dall’art. 11 del D.P.R. 367/94, il quale stabilisce che
«gli atti dai quali derivi I’obbligo di pagare somme a carico del bilancio
dello Stato debbono essere trasmessi, contestualmente alla loro adozione,
dagli uffici ammnistrativi alla Ragioneria centrale (ora ufficio centrale
del bilancio) per la registrazione dell’'impegno ».

In particolare, é detto che la competente Ragioneria, entro 15 giorni dal
ricevimento dell’atto per il controllo, registra I'impegno contabile di spesa
nel sistema informativo, sotto la responsabilita del dirigente che lo ha ema-
nato®?

La registrazione dell’impegno non puo avere luogo ove si tratti di spesa
che ecceda la somma stanziata nel relativo capitolo di bilancio o che sia
da imputare ad un capitolo diverso da quello indicato, oppure che sia ri-
feribile ai residui anziché alla competenza, o a questa piuttosto che a
quelli. In tali casi, la Ragioneria restituisce alla competente amministra-
zione I’atto con I’indicazione delle ragioni che ne impediscono 1’ulteriore
corso. Dunque, i casi nei quali non puo avere luogo la registrazione del-
I"impegno rimangono immutati, mentre sono profondamente mutati i limiti
temporali: la registrazione dell’impegno deve essere effettuata nel termine
di quindici giorni dal ricevimento dell’atto e puo essere negata soltanto
nei casi, tassativamente stabiliti, in cui I’ordinamento prevede il c.d. «ri-
fiuto assoluto » del visto. Entro i termini previsti dunque, la Ragioneria ap-
pone il visto di sua competenza, ovvero comunica al dirigente di non poter,
comunque, dare corso all’atto. E fatta salva la facolta del Ministro di im-
partire I’ordine scritto, ai sensi dell’art. 64, commi 2 e 3, del R.D. 18 no-

vembre 1923, n. 2440%°.

31 La Ragioneria Generale dello Stato
istituita con L. 22 aprile 1869, n. 5026, co-
stituisce oggi ai sensi dell’art. 1 del D.Lgs. 5
dicembre 1997, n. 430, recante « Unifica-
zione di ministeri del Tesoro e del Bilancio
e della Programmazione economica e rior-
dino delle competenze del CIPE, a norma
dell’art. 7 della L. 3 aprile 1997, n. 94 »,
una struttura dipartimentale del nuovo Mi-
nistero Economia e Finanze. Le funzioni
della Ragioneria risultano oggi nel D.P.R.
20 febbraio 1998, n. 38, alcune erano tut-
tavia gia stabilite nel D.P.R. 20 aprile
1994, n. 367.

32 La possibilita di apporre dei termi-
ni all’esercizio del controllo da parte delle
Ragionerie ¢ prevista espressamente dal-
I’art. 2, comma 9, della L. n. 537 del
1993, il quale, fra i criteri e principi cui il
nuovo regolamento doveva ispirarsi, pone
quello della «estensione alle fasi procedi-
mentali di integrazione dell’efficacia degli
atti di disposizioni analoghe a quelle di
cui all’art. 51, comma 2, del D.Lgs. 3 feb-
braio 1993, n. 29, e successive modifica-
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zioni ». Quest’ultima disposizione prevede
appunto, ’apposizione di un termine quin-
dici giorni al controllo della Corte dei Conti
sull’autorizzazione governativa a sottoscri-
vere i contratti collettivi nazionali del pub-
blico impiego, con la prescrizione che, de-
corso il termine, il controllo si intende ef-
fettuato senza rilievi.

33 L’art. 64 commi 2 e 3 del R.D.
n. 2440/23, stabilisce che: « quando il Mi-
nistro giudichi che (...) I’atto di impegno
o il titolo di pagamento debba aver corso,
da ordine scritto al capo della Ragioneria,
il quale deve eseguirlo. Tale ordine scritto
deve essere firmato personalmente dal mi-
nistro ed & comunicato, dal capo della Ra-
gioneria alla Corte dei Conti con I’atto me-
desimo. L’ordine pero non puo essere dato
quando si tratti di spesa che ecceda la som-
ma stanziata nel relativo capitolo di bilan-
cio o che sia da imputare ad un capitolo di-
verso da quello indicato, oppure che sia ri-
feribile ai residui anziché alla competenza,
0 a questa piuttosto che a quelli ».

La Corte dei Conti ha ritenuto che, an-
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Nel caso di impegno contestuale al pagamento (art. 11, ¢. 1) la Ragione-
ria entro il termine di 30 giorni dal ricevimento dall’atto, verifica la rego-
larita della spesa ed appone, all’esito positivo del controllo, il visto di
sua competenza. Trascorso detto termine senza che siano stati mossi ri-
lievi, I’atto « diviene efficace » a meno che non sia soggetto al controllo pre-
ventivo della Corte dei Conti (art. 11 comma 2).

Concluso il procedimento di controllo da parte delle ragionerie nei ter-
mini previsti dalla norma, e registrato I'impegno di spesa, gli atti dai quali
derivi I’obbligo di pagare somme a carico del bilancio dello stato diventano
esecutivi entro 10 giorni da detta registrazione (art. 7 comma 2 del
D.Lgs. n. 430/97).

Se pero I’atto é soggetto a controllo preventivo della Corte dei Contt,
viene inviato dalla stessa Ragioneria a quest’ultima che si pronuncia nei
termini di cui all’art. 3 della L. 20/94 (trenta giorni). Trascorso il termine
predetto senza che il visto sia stato apposto o senza che siano stati mossi
rilievi, I’atto diviene « efficace per legge ».

Ma questo istituto dell’efficacia automatica dell’atto nel caso di decor-
renza dei termini previsti, ha applicazione generale per tutti gli atti delle
amministrazioni o, invece, i titoli di spesa informatici sono esclusi dal sud-
detto regime?

Negli incontri di studio sui problemi applicativi del D.P.R. 367/94 intra-
presi dalla Ragioneria Generale dello Stato®* la soluzione del problema &
stata rinvenuta nella norma di cui al comma 4 dell’art. 6, secondo la quale,
«il mandato informatico non puo avere corso se non reca il visto della com-
petente Ragioneria e, ove previsto, quello della Corte dei Conti». Sulla
base del testuale disposto della norma in parola si é ritenuto che il mandato
informatico, dal momento che non puo «avere corso » senza il visto della
Ragioneria e, ove previsto della Corte dei Conti, puo acquistare efficacia
soltanto previo ’esito positivo dei relativi controlli, espressi nel «visto »
di legittimita di competenza dei predetti organi.

Si é considerato, al riguardo, che ragioni di garanzia nella gestione del
danaro pubblico abbiano indotto il legislatore ad escludere i titoli di spesa
dall’area degli atti che possono diventare esecutivi per decorrenza del ter-
mine, evitando cosi di introdurre un’ipotesi di esborso a carico dell’erario
senza il visto degli organi di controllo finanziario. Cio sembra bilanciare
il eriterio generale introdotto dal nuovo regolamento, in base al quale tutti
gli atti dai quali deriva un impegno a carico del bilancio dello Stato possono

che nel nuovo ordinamento di cui al decreto  Corte dei Conti, esso viene contestualmente

legislativo n. 29 del 1993, che attribuisce ai
ministri soltanto compiti di programmazio-
ne e di indirizzo, con esclusione delle com-
petenze in materia di gestione finanziaria,
tecnica e amministrativa, spettanti in via
esclusiva ai dirigenti, ’ordine scritto sia ri-
masto di competenza dei ministri, in quanto
espressione non di un potere di gestione ma
di una competenza che involge valutazioni
di ordine piu generale rispetto alle attribu-
zioni dei dirigenti.

E daricordare che, ovel’atto sia soggetto
a controllo preventivo di legittimita della

inviato alla Ragioneria e alla Corte dei Con-
ti. La documentazione che accompagna I’at-
to viene inviata alla competente Ragioneria,
per il successivo inoltro alla Corte dei Conti.

Gli eventuali rilievi della Ragioneria so-
no trasmessi all’amministrazione che ha
emanato I’atto ed alla Corte dei Conti. Le
controdeduzioni dell’amministrazione sono
parimenti trasmesse alla Ragioneria ed alla
Corte dei Conti.

34 In particolare sull’argomento si ve-
da I'intervento di D. MARCHETTA, op. cit.,
p- 53 ss.
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divenire efficaci anche indipendentemente dall’esercizio del controllo anzi-
detto.

La Ragioneria tramite il collegamento con il sistema informatico della
Banca d’Italia ha la possibilita conoscere in qualunque momento le infor-
mazioni relative al mandato, se ¢ andato a buon fine, se é stato pagato ecc.

e 1l controllo della Corte dei Conti.

Il vigente ordinamento della Corte dei Conti nato dalle leggi di riforma
n. 19/94, n. 20/94 e n. 639/96, stabilisce (art. 3 L. 20/94) che la corte eser-
citi il controllo preventivo di legittimita, esclusivamente su determinati
atti®”. Tl controllo preventivo ¢ limitato alla legittimita formale, salvo I’am-
pliamento in materia finanziaria dove, infatti, puo estendersi a valutazioni
di carattere economico-finanziario.

Qualora I’atto sia soggetto a controllo preventivo di legittimita, il mo-
dulo cartaceo su cui € registrato 'impegno proveniente dalle amministra-
zioni, viene trasmesso dalla Ragioneria alla Corte per I’apposizione del vi-
sto e per la registrazione. La Corte dei Conti si pronuncia nel termine di
trenta giorni. Il termine & interrotto se la corte richiede chiarimenti o ele-
menti integrativi di giudizio. Se entro trenta giorni non dichiara I’illegitti-
mita dell’atto, questo diventa esecutivo (art. 3 L. 20/94).

Ma, se la Corte non appone il visto, restituisce, con i rilievi del caso, i
mandati effettuando una transazione sul Sistema Informativo Integrato:
dalla lettera della norma ancora una volta si evince come il fine ultimo
sia quello di eliminare qualsiasi supporto cartaceo dando la possibilita di
accesso all’atto per i relativi controlli direttamente nel sistema informatico.
Attualmente pero, di controllo informatico in questa fase ¢’¢ ben poco: I’im-
pegno & ancora redatto su modulo cartaceo ed & su carta che viene tra-
smesso alla Corte per il controllo. Qualora, invece, la Corte non abbia da
muovere nessun rilievo, li vista rendendoli cosi disponibili per la Direzione
Generale del Tesoro. In ogni caso, trascorsi inutilmente i 30 g. I’atto diventa
esecutivo. Una volta conclusa positivamente la fase di integrazione dell’ef-
ficacia con I’espletamento dei controlli legislativamente prescritti, il man-
dato, sottoscritto dal dirigente responsabile della spesa e vistato dalla com-
petente Ragioneria, eventualmente dalla Corte dei Conti, é quindi ormai
pienamente efficace e pronto per essere trasmesso agli uffici pagatori.

La Corte ha poi compiti di controllo successivo sulla gestione®® (art. 3,
comma 4 L. 20/94): «la Corte svolge, anche in corso di esercizio, il con-
trollo successivo sulla gestione del bilancio e del patrimonio delle ammini-
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35 8i tratta di determinati atti non  mento di sviluppi operativi idonei al conse-
aventi forza di legge. guimento, alle diverse scadenze, degli ob-
36Tl controllo di gestione, introdotto  biettivi stabiliti. Viene condotto da servizi
per la prima volta con le attuali caratteri-  di controllo interno o nuclei di valutazione,

stiche nella p.a. dagli artt 20 e 64 del
D.Lgs. 3 febbraio 1993, n. 29, come sosti-
tuito dall’art. 6 del D.Lgs. 10 novembre
1993, n. 470, e nello Stato dalla L. 94/97,
¢ il controllo che si effettua all’interno del-
I’amministrazione da parte di organi o uffi-
ci a cid espressamente deputati e che con-
sente ai vari livelli decisionali dell’azienda
di accertare, attraverso gli elementi d’in-
formazione rilevati e acquisiti, il manteni-

che verificano, mediante valutazioni com-
parative dei costi e dei rendimenti, la rea-
lizzazione degli obbiettivi, la corretta ed
economica gestione delle risorse pubbliche
e I'imparzialita e il buon andamento dell’a-
zione amministrativa, ed é preso in consi-
derazione dalla stessa Corte dei Conti, la
quale nell’ambito delle sue funzioni, verifi-
ca il funzionamento dei controlli interni a
ciascuna amministrazione (L. 20/94).
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strazioni pubbliche, verificando la legittimita e la regolarita delle gestioni,
nonché il funzionamento dei controlli interni; accerta anche, in base all’e-
sito dei controlli, la rispondenza dei risultati dell’attivitd amministrativa
agli obbiettivi stabiliti, valutando comparativamente costi, modi e tempi
dello svolgimento dell’azione amministrativa ». Questo controllo avviene
sulla rendicontazione effettuata dalla Banca d’ltalia.

Alla Corte sono affidati, quale istituzione superiore di controllo del no-
stro ordinamento, compiti di verifica di legittimita e soprattutto di effi-
cienza, efficacia ed economicita dell’azione amministrativa. La Corte giu-
dica della regolarita delle gestioni contabili, pronuncia sulle responsabilita
nelle quali possono incorrere, nell’esercizio dell’attivita amministrativa,
funzionari e impiegati pubblici.

La Corte dei Conti ¢ chiamata ad emettere il giudizio di parificazione sul
rendiconto generale dello Stato. Con il giudizio di parificazione che costi-
tuisce I’atto terminale dell’attivita di controllo e di vigilanza che la Corte
ha esercitato durante I’esercizio sulla gestione del bilancio statale, la Corte
«dichiara conforme alle proprie scritture il Rendiconto generale dello
Stato ».

La competenza alla predisposizione del rendiconto statale appartiene
istituzionalmente al Governo, in quanto responsabile della relativa ge-
stione. Infatti, al termine dell’anno finanziario ciascun Ministero, per
cura del capo della Ragioneria centrale, compila il conto consuntivo del bi-
lancio ed il conto patrimoniale relativo alla propria amministrazione. Detti
conti parziali devono essere trasmessi, con il corredo di documentazione,
alla Ragioneria generale dello Stato che a sua volta li trasmette alla Corte
dei Conti per la parificazione®’

Attraverso il Sistema Informativo Integrato, Ragioneria Generale —
Corte dei Conti — Banca d’ltalia la documentazione ¢ disponibile nel Si-
stema Informativo, e consultabile, senza necessita di inviare materialmente
il materiale di documentazione rendendo piu agevole la formazione dei
Rendiconti e il relativo controllo.

2. NATURA GIURIDICA DEL MANDATO INFORMATICO DI PAGAMENTO: IL
PRIMO ESEMPIO DI DOCUMENTO AMMINISTRATIVO ELETTRONICO.

In termini contabili, il prodotto finale della gestione & I'atto di paga-
mento. L’azione di spesa confluisce sempre in questo momento che ha
una particolare utenza rappresentata dai destinatari dei pagamenti del-
I’ente pubblico. Il pagamento mette concretamente in contatto 1’ammini-
strazione con I’utenza; percio, il servizio dei pagamenti ha un’insostituibile
valenza autonoma rispetto all’attivita amministrativa cui accede, presen-
tando la fondamentale caratteristica di poter conferire un valore aggiunto
al bene materiale o al servizio cui la spesa si riferisce, a condizione tuttavia
che il pagamento sia tempestivo ed efficace e che lo strumento adottato
sia omogeneo a quelli in uso sul mercato. Al di fuori dell’apparato pub-
blico, I'informatica e la telematica avevano ormai proiettato i sistemi di pa-

37 Sulla rendicontazione generale cfr.  Stato e degli Eniti pubblici, Milano, Giuf-
S. Buscema-A. Buscema, Contabilita dello  fre, 1998.
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gamento in una logica di smaterializzazione dei titoli e di integrazione delle
informazioni, consentendo 1’effettuazione di transazioni in tempo reale
mediante semplici comunicazioni di sistema, senza il concreto spostamento
di mezzi monetari e con contabilizzazioni automatiche secondo aggregati
prestabiliti. L’innovazione introdotta dal D.P.R. 367/94 ¢ partita anche
dalla consapevolezza del ritardo, rispetto al settore bancario, dell’econo-
mia e della finanza in generale. Attualmente, la procedura del mandato in-
formatico é riferita a pagamenti di elevato spessore economico e quantita-
tivo quali: i pagamenti disposti nei confronti di aziende che vantano crediti
nei confronti dello Stato; erogazioni sulla base di specifiche disposizioni le-
gislative; trasferimenti agli Enti del « settore pubblico allargato », sempre
relativi a disposizioni di legge o a redistribuzione di fiscalita®®

Il mandato di pagamento ¢ un titolo di spesa a mezzo del quale I’Ammi-
nistrazione ordina alla Tesoreria centrale o ad una Tesoreria provinciale,
il pagamento di una somma direttamente in favore di un creditore determi-
nato. Esso si pone fra gli atti amministrativi in quanto il soggetto attivo
del potere di ordinazione € sempre un organo della p.a.. Questi, comanda
al soggetto passivo, cui ¢ affidato il compito del pagamento, di adempiere
la prestazione pecuniaria di cui all’ordinativo: I’agente pagatore & vinco-
lato ad eseguire di forza un atto di supremazia. L’ordinativo diretto &
quindi da classificare fra gli ordini amministrativi, evidenziandosi la pre-
minenza di volonta dell’ordinatore sull’esecuzione della spesa. Olire che
per le spese espressamente previste dalla legge di contabilita (art. 63) il si-
stema di ordinazione per « mandati diretti » ha una portata generale in
quanto € consentito il ricorso ad esso «per il pagamento di qualsiasi altra
spesa quando I’amministrazione lo giudichi opportuno ».

L’ordinativo cartaceo ¢ stato sostituito, per un numero rilevante di tipo-
logie di pagamenti, con il mandato informatico. L’art. 6 del Regolamento
367/94 usa la definizione di « mandato informatico » e stabilisce al primo
comma che le « amministrazioni provvedono mediante mandati informatici
ai pagamenti delle spese ». Lo stesso art. 6 contiene altre regole sul conte-
nuto e sull’esecuzione dei mandati, mentre il successivo art. 16 definisce
le spese per le quali é possibile provvedere all’ordinazione di pagamento
mediante mandati informatici: si tratta di un’elencazione che riguarda le
tipologie di erogazione pii ricorrenti e di generale applicazione™ .
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La semplificazione dei sistemi di pa-
gamento ¢ completata dagli articoli 14 e 15
del D.P.R. 367/94.

L’art. 15 « pagamento di spese di mode-
sto ammontare mediante assegni di conto
corrente postale », consente ai funzionari
dello Stato, ai quali sono attribuiti in base
alla legislazione vigente poteri di spesa, di
utilizzare, per spese di limitato importo,
un sistema di pagamento basato sull’emis-
sione di assegni di conto corrente postale,
in modo da conferire maggiore tempestivita
ai pagamenti di minimo importo senza ri-
nunciare alle garanzie che debbono accom-
pagnare la spendita di danaro pubblico.
(Questa disposizione non ha ancora trovato
applicazione).

L’art. 14 prevede, per gli stipendi e le
pensioni, la generalizzazione del sistema
di pagamento mediante accreditamento di-
retto delle somme sui conti correnti bancari
o postali o con altre forme del circuito ban-
cario o postale, «innovando in ambiti in cui
vige da sempre il principio che le obbliga-
zioni pecuniarie sono assolte per contanti
(art. 1277 c.c.)»*®. (Questa previsione
non é resa obbligatoria. Il creditore puo an-
cora chiedere il pagamento per contanti).

39 Si riporta il testo dell’art. 16 del
Regolamento: «Mediante mandati infor-
matici, emessi sulle tesorerie dai competen-
ti organi delle amministrazioni in luogo de-
gli ordinativi diretti cartacei, vengono di-
sposti i pagamenti per i seguenti titoli: a)
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Dunque, il DPR 367/94, prevedendo questo atto in forma elettronica, ha
consentito la «smaterializzazione » dell’ordinativo diretto cartaceo: in-
fatti, anche le informazioni che lo costituiscono circolano interamente su
base informatica.

Dalle nuove norme sul mandato informatico si evince che & un atto in
forma elettronica, adottato autonomamente dal calcolatore sulla base di
istruzioni contenute in un programma informatico e sulla base dell’acqui-
sizione di elementi di diritto e di fatto.

La volonta dell’atto va sempre riferita all’amministrazione che ha for-
mulato le istruzioni di programma, ma non si puo sottacere che il calcola-
tore procede alla formazione dell’atto amministrativo sulla base di impulsi
provenienti da altre informazioni del sistema o dalla realta esterna senza
ulteriore intervento umano™’.

Sono opportune a questo punto due precisazioni:

— La prima precisazione ¢ di carattere terminologico: le norme in gene-
rale sia quelle sul mandato informatico, sia quelle sul riconoscimento giu-
ridico dell’atto informatico, usano questo termine che, nel presente lavoro,
viene riportato testualmente quando é citazione di legge. Ma, il significato
¢ quello di «atto elettronico » nel senso precisato qui di seguito e alla
nota n. 41.

— La seconda precisazione riguarda 1’espressione «adottato autono-
mamente » dovendo precisare che allo stato attuale il grado di automatismo
del mandato informatico ¢ limitato alle sole operazioni contabili (es. impu-
tazione ai capitoli di bilancio, verifica della disponibilita di spesa), mentre
non si stende a quelle di carattere piti prettamente amministrativo.

Il mandato informatico di pagamento rappresenta il primo atto « ammi-
nistrativo elettronico » (« in forma elettronica » ed «elaborato elettronica-
mente »*"), che ha ricevuto un pieno riconoscimento e una compiuta disci-

somme da pagare ai creditori dello Stato;
b) somme da versare o rimborsare al conta-
bile del portafoglio; ¢) somme da versare
con imputazione ad entrate di bilancio; d)
somme dovute dallo Stato e da compensa-
re, ai termini degli artt. 1241 e 1242 del
c.c.; e) ritenute per imposte, tasse e titoli
diversi da versare allo Stato o ad enti auto-
nomi; f) somme dovute per qualsiasi altro
titolo che non determinino effettivo movi-
mento di denaro; g) fondi di bilancio da
versare ai conti correnti di amministrazio-
ni o gestioni autonome, compresi i conti
correnti postali previsti dall’art. 15».
Puntualizza M. MaNcINT che: « Il nuovo ti-
tolo di spesa potra essere emesso soltanto
per provvedere al pagamento di spese so-
stanzialmente coincidenti con quelle per
le quali I’art. 287 del R.D., n. 827/24 pre-
vede I’emissione di ordinativi diretti sulle
tesorerie (...). Anche a seguito della rifor-
ma continueranno a basarsi su titoli non
informatici le due modalita di ordinazione
della spesa, quantitativamente piu rilevan-
ti, previste dall’art. 54, lettere b) e ¢), della
L. n. 2440/23, vale a dire i titoli emessi sul-

le aperture di credito a favore di funziona-
ri delegati e i ruoli per le spese fisse »; Dal-
Uordinativo diretto al mandato di paga-
mento informatico, in relazione al XV
Convegno Nazionale di Contabilita Pubbli-
ca Le tesorerie pubbliche: riforme e pro-
spettive, tenutosi in Teramo il 18/19 otto-
bre 1996.

40 F. ZACCARIA, op. cit., p. 15 ss.

4 Con la denominazione « atto ammi-
nistrativo elettronico » si puo intendere,
sia «]’atto amministrativo in forma elettro-
nica, sia «1’atto amministrativo elaborato
elettronicamente ».

o L’atto amministrativo a elaborazione
elettronica puo essere totalmente predispo-
sto dalla macchina, o anche parzialmente
predisposto dalla macchina e parzialmente
dall’'vomo, ma acquisisce la forma definiti-
va su supporto cartaceo e deve essere sotto-
scritto con firma autografa del funzionario
responsabile: proprio in ragione di cio, sul
piano giuridico e probatorio ¢ un documen-
to cartaceo. L’atto ad elaborazione elettro-
nica, quindi, puo nascere anche in un siste-
ma legato al principio della validita dei soli
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plina da parte del legislatore 1tallan0, sulla base della sola previsione nor-
mativa dell’art. 3 del D.Lgs. 39/93*

E stato in seguito all’emanazione dell’art. 15 della L. 59/1997 e dei rego-
lamenti attuattivi (D.P.R. 513/97 ¢ D.P.C.M. 8 febbraio 1999) che I’atto
amministrativo elettronico ha potuto avere un uso generalizzato. Infatti,
se & vero che nel nostro ordinamento vige da sempre il principio della li-
berta di forma®®, & anche vero che cid ¢ valso solo teoricamente e come
principio generale perche poi, nella pratica, il legislatore, nella maggior
parte dei casi specifici**, ha richiesto la forma scritta, quando non addirit-
tura timbri, sigilli, ceralacca. La tecnica del computer e delle reti telemati-
che richiede invece, una rottura con certi formalismi normativi e procedu-
rali per arrivare all’accettazione della forma elettronica con conseguente
smaterializzazione dell’attivita amministrativa®. « Sinteticamente si pud
dire che riconoscendo valore giuridico all’atto amministrativo nella sua
forma elettronica, si ha come principale e rivoluzionario effetto quello di
renderlo disponibile in rete, senza confini di distanza e con possibilita di

documenti cartacei. In un sistema di teleam-
ministrazione, la novita é costituita dall’uti-
lizzo di atti amministrativi in forma elettro-
nica (anche se legati ad un uso crescente del-
I’elaborazione elettronica). Sul concetto di
elaborazione elettronica si veda A. Masucci,
L’atto amministrativo elettronico, Napoli,
1989 e L’atto amministrativo informatico,
Napoli, 1993; A. Usal, Le elaborazioni pos-
sibili delle informazioni. I limiti alle decisio-
ni amministrative automatizzate, in G. Du-
NI (a cura di), Dall’informatica amministra-
tiva alla teleamministrazione, Libreria del-
lo Stato, IPZS, 1992, p. 55 ss.

o Per atto in forma elettronica, invece,
si intende un atto il cui originale risiede di-
rettamente su supporto informatico. Anche
Patto amministrativo in forma elettronica
puo essere predisposto parzialmente dalla
macchina e dall’'uvomo o totalmente dalla
macchina. L’elemento caratterizzante del
documento in forma elettronica € la necessi-
ta di un tramite informatico che renda com-
prensibile all’'vomo i segnali propri della
comunicazione dell’elaboratore: il linguag-
gio binario. L’atto amministrativo in forma
elettronica viene predisposto nel computer
(in prevalente funzione di terminale). Infat-
ti, grazie al sistema di comunicazione in re-
te, gli interventi di vari uffici o anche di am-
ministrazioni diverse da quella che deve
emettere ’atto finale (visti, controlli, auto-
rizzazioni ecc.), sono esercitati a distanza
su di un’unica pratica, impostata presso il
centro elaborazione dati di chi deve emette-
re il suddetto atto. Si ha cosi una completa
« smaterializzazione » dell’atto; infatti, an-
che la richiesta di duplicati cartacei, una
volta che le amministrazioni saranno in
grado di lavorare sui documenti originali
via terminale, sara limitata a pochissimi ca-
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si. Sul concetto di forma elettronica si veda
Duni, Lutilizzabilita delle tecniche elettro-
niche nell’emanazione degli atti e nei pro-
cedimenti amministrativi. Spunto per una
teoria dell’atto amministrativo emanato
nella forma elettronica, cit., p. 407 ss.
Per una analisi fra la distinzione dei due
concetti forma elettronica ed elaborazione
elettronica cfr. Duni, Il documento infor-
matico, profili amministrativi, relazione
al Convegno della Corte di cassazione
Luiss, Roma 14 giugno 1994, in Informati-
ca e Documentazione, 1994, 3, p. 109 ss. e
L’illegittimita diffusa degli appalti di infor-
matica pubblica op. cit., p. 38 ss.

42 Sulla portata innovativa di questo
articolo cfr. nota n. 78.

43 In merito alla forma degli atti am-
ministrativi il Consiglio di Stato aveva pre-
cisato che la forma scritta degli atti non ¢
un principio assoluto del nostro ordina-
mento (Sez. IV, 6 febbraio 1973, n. 92;
Sez. VI, 11 aprile 1975, n. 120), bensi un
principio indotto dalla necessita di esterna-
zione di volonta in modo inequivoco e su-
scettibile di controllo (Sez. V, 30 ottobre
1973, n. 734; sez. VI, 4 marzo 1977,
n. 177; Sez. V, 30 settembre 1983,
n. 413). Tratto da G. Duni, Teleammini-
strazione, cit., p. 8. Sull’argomento cfr.
anche G. Dunt, Il progetto nazionale di te-
leamministrazione, relazione al Convegno
L’informatica giuridica e il Ced della Cor-
te di Cassazione, Roma, Universita La sa-
pienza, 27-29 novembre 1991, Milano,
1992, p. 87.

44 Anche la L. n. 2440/23 e il R.D.
n. 827/24 richiedono indubbiamente per i
titoli di spesa la redazione in forma scritta.

45 Cfr. G. Duni, Teleamministrazio-
ne, op. cit., p. 5.
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strutturare flussi di lavoro (‘“‘workflow’’) sempre in forma elettronica, im-
postando una pratica amministrativa unica, a perfezionamento progres-
sivo, qualunque sia il numero degli uffici o delle amministrazioni interes-
sate” ». La prima normativa che ha rotto con la previsione di quei forma-
lismi é stato I’art. 3 del D.Lgs. 39/93 che « ha abrogato I’obbligo di forme
particolari previste da leggi precedenti in qualunque settore dell’attivita
amministrativa. Sul piano delle fonti possiamo dire che tali disposizioni de-
vono considerarsi delegificate; ossia, finché la p.a. non interviene, esse
continuano a mantenere il loro valore cogente, ma ¢ sufficiente un regola-
mento per superarle’” ». Sucessivamente, il D.P.R. 10 novembre 1997,
n. 513 ha ulteriormente esplicitato due principi fondamentali:

— il primo é che il documento informatico, I’archiviazione, e la trasmis-
sione informatica acquistano validita a tutti gli effetti di legge®;

— il secondo ¢ che I’atto informatico, se sottoscritto con la firma digi-
tale, & equiparato alla forma scritta® e ha efficacia di scrittura privata®’,
ai sensi dell’art. 2702 del c.c.”". Pertanto, potra essere impugnato davanti
a un giudice, proprio come avviene per un documento scritto su carta. Fi-
nora il problema era stato risolto, in sede contenziosa, caso per caso’.

La firma digitale di cui sopra é quella che ha i requisiti di cui al DPCM
28 febbraio 1999 e conforme alle regole tecniche, individuate dall’ATPA.
Attualmente la Deliberazione AIPA cui fare riferimento & la n. 42/2001%%.

Oggi il principio espresso da questo comma é stato modificato dal D.Lgs.
10/2002, che ha previsto la sottoscrizione oltre che con firma digitale anche

16 Cfr. G. Duni, Lillegittimita diffusa
degliappaltidiinformatica pubblica,op. cit.

47 Tratto da G. Duni, Il documento in-
formatico: profili amministrativi, relazio-
ne al Convegno della Corte di Cassazione,
LUISS, Roma 14 giugno 1994 in Informati-
ca e documentazione 1994, 3, p. 111. Inol-
tre, sulla portata innovativa dell’art. 3 del
D.Lgs. 39/93 in merito alla forma elettroni-
ca e alla previsione di una firma elettroni-
ca, cfr. la nota 78.

48 Art. 2 D.P.R. 513/97 Documento
informatico: «Il documento informatico
da chiunque formato, I’archiviazione su
supporto informatico e la trasmissione
con strumenti telematici, sono validi e rile-
vanti a tutti gli effetti di legge se conformi
alle disposizione del presente regolamen-
to » (oggi art. 8 D.P.R. 445/2000).

499 Art. 4 D.P.R. 513/97, comma 1
Forma scritta: « 1l documento informatico
munito dei requisiti previsti dal presente
regolamento soddisfa il requisito legale del-
la forma scritta ». (oggi art. 10 D.P.R. 445/
2000, completamente modificato dal
D.Lgs. 23 gennaio 2002, n. 10). Le modifi-
che sono riportate alla nota n. 83.

50 Art. 5D.P.R. 513/97, comma 1: «Il
documento informatico sottoscritto con fir-
ma digitale ai sensi dell’art. 10 ha efficacia
di scrittura privata ai sensi dell’art. 2702
del c.c.» (Oggi art. 10 D.P.R. 445/2000

completamente modificato dal D.Lgs. 23
gennaio 2002, n. 10). Le modifiche sono ri-
portate alla nota n. 83.

5L Art. 5 D.P.R. 513/97, comma 2 Ef-
ficacia probatoria del documento informa-
tico: « 1l documento informatico munito dei
requisiti previsti dal presente regolamento,
ha efficacia probatoria prevista dall’art.
2712 del c.c. e soddisfa ’obbligo previsto
dagli art. 2714 e seguenti del c.c. e di ogni
altra analoga disposizione legislativa o re-
golamentare ». (Oggi art. 10 D.P.R. 445/
2000 completamente modificato  dal
D.Lgs. 23 gennaio 2002, n. 10). Le modifi-
che sono riportate alla nota n. 83.

52 Da Il Sole-24 Ore del 25/06/97.

53 «Regole tecniche per la riproduzio-
ne e conservazione di documenti su sup-
porto ottico idoneo a garantire la confor-
mita dei documenti agli originali - articolo
6, commi 1 e 2, del Testo unico delle dispo-
sizioni legislative e regolamentari in mate-
ria di documentazione amministrativa, di
cui al decreto del Presidente della Repub-
blica 28 dicembre 2000, n. 445 », che sosti-
tuisce integralmente la deliberazione n. 24
del 30 luglio 1998 dettando regole tecniche
che soddisfino le esigenze connesse all’evo-
luzione tecnologica e nel contempo realizzi-
no modalita semplificate ed uniformi per la
conservazione e I’esibizione dei documenti
su supporto ottico.
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con altre firme elettroniche. Le problematiche piu specificamente legate
alla firma anche dei mandati verranno affrontate al paragrafo 2.3.

Per quanto riguarda il contenuto dell’atto, abbiamo detto che I’atto am-
ministrativo pud essere elaborato elettronicamente®®. Un primo problema
che si pone al riguardo, ¢ quale sia I’attivita amministrativa concretamente
automatizzabile””. A questo proposito, occorre fare una prima distinzione
fra attivita amministrativa vincolata e attivita discrezionale.

Per quanto riguarda I’attivita amministrativa « vineolata », non si pon-
gono particolari problemi per la sua possibilita di automazione in quanto
se da determinati presupposti di legge discende 1’adozione necessaria di
un provvedimento dal contenuto predeterminato, tale compito pué essere
affidato direttamente all’elaboratore®®. Anzi, nei casi di attivita ammini-
strativa vincolata, il fatto che la decisione sia rimessa direttamente all’ela-
boratore, consentirebbe anche la piena attuazione dell’art. 12 della 241/
90 sulla imparzialita dell’azione amministrativa.

Per quanto riguarda I’attivita amministrativa « discrezionale » & oppor-
tuno, al fine di un corretto inquadramento del problema, chiarire cosa
debba intendersi per discrezionalita amministrativa. In termini generali,
essa puo definirsi quale modo di esercizio dell’attivita amministrativa
che si concreta in una facolta di scelta tra piu com&ortamenti possibili fi-

nalizzati al soddisfacimento dell’interesse pubblico

5 Sull’utilita di un uso crescente del-
I’elaborazione elettronica cfr. R. Borruso,
La formalizzazione booleana della legge, i
sistemi espertii legali, ’atto amministrativo
cibernetico, la legge-software: quattro
passi fondamentali da compiere in succes-
sione di tempo per un radicale ammoder-
namento della p.a., in Atti del Convegno
Per una nuova amministrazione pubblica,
Cagliari 17/18 dicembre 1993, Cagliari,
CUEC, 1995, p. 32 ss.

55 Sull’argomento cfr. Atti del Conve-
gno Per una nuova amministrazione pub-
blica, op. cit.

5 Cfr. G. Duni, Atti del Convegno Per
una nuova amministrazione pubblica, op.
cit.

57 Data una definizione di discrezio-
nalita in questi termini, molti dubbi sono
stati sollevati circa la possibilita di auto-
matizzare una scelta discrezionale. Cid
appunto perché un programma informati-
co sarebbe in grado di scegliere solo ed
esclusivamente tra un limitato numero di
soluzioni predeterminate, ed in base a cri-
teri predefiniti dal programmatore, senza
poter dunque operare una valutazione
«libera », garantita invece nel caso in cui
sia un funzionario ad operare la valuta-
zione stessa. Bisogna pero temere conto
di altri fattori. Innanzitutto, non & possi-
bile individuare una forma unica di di-
screzionalita: da un lato, come & stato
autorevolmente affermato, esistono, infat-
ti, forme di discrezionalita a « bassa com-
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plessita » (la definizione di F. CARINGELLA,
Percorsi monografici di diritto, Napoli,
1994), rispetto alle quali, cioé, vi & un nu-
mero limitato di alternative possibili; dal-
I’altro lato, vi sono forme di discrezionali-
ta «tecnica» nelle quali la valutazione va
fatta in base a determinate regole tecniche
non giuridiche. In questi casi, ’intervento
dell’elaboratore nella redazione dell’atto
appare attuabile, in quanto é possibile
esercitare la discrezionalita in via generale
adottando parametri e fornendo al com-
puter tutte le informazioni necessarie al fi-
ne di permettergli di emanare ’atto. Inol-
tre, ¢ cambiato il concetto di potere di-
screzionale. Si pensi per es. all’art. 12
della L. 241/90, «la concessione di sovven-
zioni, contributi, sussidi e vantaggi econo-
mici di qualunque genere a persone ed en-
ti pubblici e privati sono subordinate alla
predeterminazione ed alla pubblicazione
da parte delle amministrazioni procedenti
(...) dei criteri e delle modalita cui le am-
ministrazioni stesse devono attenersi»,
per giungere alla decisione. La predeter-
minazione dei criteri in base ai quali I’Au-
toritd amministrativa deve decidere, se
molto precisi, in un certo senso, trasforma
la discrezionalita iniziale in una serie di
comportamenti vincolati. Percio, tradu-
cendo i criteri predeterminati dalla ammi-
nistrazione in regole del programma, ¢
possibile 1’automazione delle decisioni
(Sul punto efr. A. Masuccl, relazione in at-
ti del Convegno Per una nuova ammini-
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Nel caso del mandato informatico non esiste questo problema perché si
tratta di attivita sicuramente tutta vincolata.

Sulla forma elettronica del mandato non vi sono dubbi: I’originale del
mandato circola su base informatica, se ci fossero i collegamenti di rete ne-
cessari si potrebbe operare su di esso telematicamente. Non necessita di es-
sere stampato per la sua validita quando ci6 accade, per i pagamenti
allo sportello, si chiama appunto « sostitutivo di mandato informatico » (at-
tuazione del 6° caposaldo della teleamministrazione)’®.

2.1. PROBLEMATICHE INERENTI IL. MANDATO INFORMATICO: LA
RESPONSABILITA.

Ai fini dell’individuazione della responsabilita di un atto amministrativo
elettronico & opportuno scomporre il relativo procedimento di formazione
in due distinte fasi: la predisposizione dell’atto-programma e l'adozione
dell’atto informatico.

e La predisposizione dell’atto-programma comporta l'identificazione
«del complesso di regole, o meglio, istruzioni precise, univoche e certe
in cui si sostanziano i principi giuridici generali, le proposizioni normative
e le massime giurisprudenziali pertinenti per risolvere lo specifico pro-

strazione pubblica, op. cit., p. 66 ss.). Bi-
sogna anche tenere conto del fatto che, la
teoria secondo la quale I’attivita ammini-
strativa discrezionale non sarebbe esperi-
bile in forma elettronica, si scontra con
Pattuale stato della tecnologia informati-
ca, che negli ultimi anni ha fatto passi
da gigante tali da permettere la creazione
di sistemi di intelligenza artificiale (Cfr.
R. Borruso, relazione al Convegno Per
una nuova amministrazione pubblica,
cit., p. 32 ss.; A. Usai, Le elaborazioni
possibili delle informazioni. I limiti alle
decisioni amministrative automatiche, op
cit., p. 55 ss.) che possono validamente
coadiuvare I’'uomo (se non addirittura so-
stituire) nell’adozione di scelte del piu va-
rio tipo. Un atto vincolato e automatizzato
potrebbe essere sostituito da una evidenza
informatica. Un atto discrezionale, se ri-
conducibile a parametri quantitativi, po-
trebbe essere automatizzabile. In entram-
bi i casi occorre comunque che il funzio-
nario previsto dalla legge lo faccia
proprio con firma elettronica o cartacea.
Ci sono poi degli atti amministrativi che,
in linea di massima, non sono automatiz-
zabili, per esempio quelli collegiali. (Nella
collegialita, la discrezionalita & caratteriz-
zata dal fatto che ’autorita in relazione
all’evento specifico, al fatto specifico, alla
circostanza specifica, tiene conto, secondo
sue valutazioni di amministrazione di lega-

lita, del concorso di tutti i fatti e circo-
stanze che possono far decidere I’autorita
a scegliere, fra le decisioni compatibili con
la norma, quella che gli sembra piu oppor-
tuna, piu corretta nella circostanza con-
creta. Ora se la discrezionalita nasce da
questa sintesi di valutazioni molto variabi-
li e molto interrelate, la discrezionalita
non ¢ predeterminabile attraverso un pro-
gramma. Cfr. A. Masuccl, relazione al
Convegno Per una nuova amministrazio-
ne pubblica, op. cit. p. 60 ss.).

Inoltre, non & possibile affidare le deci-
sioni direttamente ad un elaboratore quan-
do occorre applicare normative che preve-
dono concetti giuridici indeterminati (rife-
riti per esempio a giudizi estetici o di valo-
re). Il procedimento di normalizzazione,
ovvero di trasformazione del linguaggio na-
turale, in cui il testo giuridico é espresso, in
linguaggio formale (compatibile con il com-
puter), in cui ogni segno possiede una ed
una sola funzione, presuppone che la nor-
mativa, che deve trovare applicazione me-
diante computer, preveda concetti giuridici
suscettibili di una interpretazione univoca,
o tali da permettere, attraverso un processo
di interpretazione, di assumere come valida
una sola interpretazione tra quelle consen-
tite dal testo.

58 1 dieci capisaldi della teleammini-
strazione sono disponibili all’indirizzo in-
ternet htip://www.teleamministrazione.it.
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blema »>°. Manca nell’atto-programma I’indicazione del destinatario, il
quale verra individuato nella fase della produzione dell’atto vero e proprio
in forma automatizzata. Il fondamento giuridico dell’adozione dell’atto-
programma risiede nel potere di auto-organizzazione della p.a., mentre
la dottrina non & concorde sulla natura giuridica. Nell’elaborazione del-
I’atto-programma si devono comunque rispettare i principi generali rela-
tivi all’azione amministrativa. Si vuole qui fare riferimento ai principi di
riserva di legge, di imparzialita, di buona amministrazione, di proporzio-
nalita e di uguaglianza, ma anche ai principi fissati dalla L. 241/90, di eco-
nomicita, di efficacia, di obbligatorieta della motivazione e di diritto di ac-
cesso.

e Dopo aver individuato le regole attraverso le quali si decidera, si indi-
viduano i presupposti che giustificano la decisione per I’adozione dell’atto
elettronico, ovvero di un atto di natura provvedimentale che produce ef-
fetti immediati nella sfera giuridica del destinatario. Questi presupposti,
che sono alla base della decisione, o fase istruttoria, in cui si raccolgono
gli elementi che giustificano la decisione, nel linguaggio informatico si chia-
mano input. Sono quindi, le informazioni che vengono fornite all’elabora-
tore, sulla base delle quali, attraverso le regole che sono nel programma,
«prendera una decisione ». Ossia trarra dalle premesse le conseguenze ne-
cessarie e che tali saranno in ogni altra fattispecie con le stesse caratteristi-
che. Il problema in questa fase di raccolta ed immissione degli input (istrut-
toria), € quello dell’individuazione delle regole per la raccolta e per la se-
lezione dei dati, in relazione alle singole decisioni da prendere. Sull’istrut-
toria nel procedimento amministrativo, manca un’esauriente disciplina:
una regola fondamentale sembra essere uella che il decidente deve acqui-
sire il maggior numero di informazioni sui fatti, cioé, raggiungere una
esatta rappresentazione delle circostanze relative alla specifica situazione
da definire. La qual cosa assume una sua peculiare concretezza proprio
nel procedimento amministrativo computerizzato. In questo procedi-
mento, I’autorita puo utilizzare tutti i vantaggi che provengono dallo svi-
luppo dell’informatica e della telematica quali la possibilita di accedere a
una banca dati comune, ricevendo informazioni le piu esaustive possibile
e in tempo reale.

Detto questo, il software sembrerebbe racchiudere in sé fondamental-
mente due tipi di responsabilita:

e da un lato, una responsabilita che riguarda in senso stretto il suo fun-
zionamento (e la sua manutenzione) da un punto di vista per cosi dire tec-
nico; questo tipo di responsabilita dovuta a difetti di funzionamento non
puoé che ricadere sulla casa fornitritrice del software stesso®’;
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5 La definizione ¢ di F. CARINGELLA, tre la prova del danno subito deve prova-

Percorsi monografici di diritto, op. cit.
Sull’argomento si veda anche A. Masucc,
relazione al Convegno Per una nuova am-
ministrazione pubblica, op. cit., p. 62 ss.
00 Secondo G. D’ateTTI: « La fonte
della responsabilita puo risiedere nel prin-
cipio generale (di cui all’art. 2053 c.c.);
una tale impostazione impone che il dan-
neggiato ha I’onere di provare tutti gli ele-
menti del fatto dannoso. In particolare ol-

re il vizio del prodotto da cui il danno ¢
stato generato e deve provare anche il
rapporto di casualita fra il processo di
fabbricazione e il vizio. Una forma facili-
tata di prova della responsabilita puo es-
sere utilizzata dal consumatore ai sensi
del D.P.R. 24 maggio 1988, n. 224 (attua-
zione della direttiva UE 85/374 in materia
di responsabilita per danno da prodotti
difettosi) (...) Tale disciplina ¢ applicabile
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e da un altro lato, quella dovuta al fatto che il software, nel suo signifi-
cato di insieme di regole procedurali, é stato impostato dalla collabora-
zione di diversi soggetti: i tecnici informatici i quali hanno tradotto in re-
gole informatiche quanto veniva loro richiesto, e gli utilizzatori del soft-
ware che hanno fornito una serie di istruzioni a seconda dell’utilizzo che
di esso deve essere fatto (es. normative procedurali che rignardano diret-
tamente o meno I’emissione degli atti), nel nostro caso funzionari delle Ra-
gionerie e della Banca d’Italia

A questo proposito, occorre preliminarmente stabilire cosa sia esatta-
mente un software per I’esecuzione di compiti amministrativi da un punto
di vista della sua natura giuridica. Questo puo essere definito come la pre-
disposizione in via generale di una serie di procedure amministrative auto-
matizzate che vengono svolte da un elaboratore elettronico, a volte anche
in pochissimi passaggi, piuttosto che da vari impiegati. Sorge allora una
domanda: cosa preordina la serie di atti posti in essere da un impiegato?
Di solito un regolamento. Talora, nel sistema amministrativo vigente, |’im-
piegato della pubblica amministrazione nello svolgimento del proprio la-
voro rispetta delle procedure, delle regole contenute in un regolamento e
arriva all’emanazione di un atto amministrativo sulla base di un iter pro-
cedurale gia stabilito in sede regolamentare.

Quando si preordina un software non si fa altro che dire come devono
essere svolte le procedure amministrative, in questo caso automatizzate, ri-
spettando i requisiti legali del caso. A mio avviso proprio come quando
si predispone un regolamento. Allora chi si assume la responsabilta?
Come per i regolamenti & prevista una certa procedura di emanazione e i
rispettivi controlli (ad es. il vaglio del Consiglio di Stato), cosi anche il soft-
ware dovrebbe passare ad un vaglio preventivo, in modo che ci sia un con-
trollo sulla sua legalita e una volta adottato, in caso di impugnativa,
sard impugnato come un normale regolamento®'. Infatti, se ’errore do-
vesse risiedere nell’atto-programma, anche dall’immissione di dati corretti
si avra I’emanazione di un provvedimento illegittimo, per il principio di de-
rivazione.

Il software della procedura mandato informatico ha superato una sorta
di controllo di questo genere: il c.d. controllo di qualita consistente anche
nella verifica che la procedura tecnica adottata fosse in armonia con la
normativa giuridico-amministrativa istitutiva del mandato stesso. Al con-
trollo hanno partecipato gli utilizzatori: Banca d’Italia, Corte dei Conti,
Ragionerie e il Ministrero Economia e Finanze. La responsabilita di errori
procedurali dovuti al programma dovrebbe ricadere sul ministrero il quale
dovra anche preoccuparsi degli aggiornamenti o variazioni procedurali
che potrebbero derivare per es. da modifiche legislative.

Un’altra problematica strettamente connessa all’attivita amministrativa
automatizzata & quella degli errori (e le conseguenti responsabilita®®) che

perché il software puo essere considerato,  cui all’art. 17 L. 400 /1988, cfr. G. GrEco,

nella sua circolazione commerciale, come
«prodotto materiale »: La responsabilita
per i danni da software (colposamente)
difettoso, del 16/06/95 pubblicato all’indi-
rizzo Internet hitp://www.interlex.it/info-
rum/daietti.himl.

61 Sui regolamenti amministrativi di

I regolamenti amministrativi, Giappichel-
li, Torino, 2001.

62 Sulle problematiche concernenti
I’individuazione di responsabilita nell’atto
amministrativo automatizzato si veda G.
Duni, Teleamministrazione, op. cit. p.
14 ss.
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da tale attivita derivano. I problemi piti immediati che si possono verificare
sono:

e errori connessi al funzionamento degli impianti elettronici, anche se,
grazie all’avanzato stato della tecnologia, la percentuale di tali errori € og-
gigiorno molto bassa;

e errori causati da malfunzionamento del software. E se é vero, come
detto in precedenza che, dei difetti colposi del software é responsabile il
produttore, degli errori che derivano dall’utilizzo anche nei confronti
dei terzi dovrebbe essere responsabile I’utilizzatore®®;

e errori causati da erronee direttive al produttore del software. Le dif-
ficolta nell’individuare la responsabilita in questa ipotesi (fra diversi sog-
getti quali per es. softwarehouse, piuttosto che il dirigente dell’ufficio o
rappresentante di governo), sarebbe superata sottoponendo il software
stesso ad un vaglio preventivo di cui sopra;

e errori dovuti ad errate informazioni fornite all’elaboratore al mo-
mento dell’immissione dei dati (gli input di cui sopra). In tal caso si presen-
tano serie difficolta per I’attuazione della c.d. « autocorrezione », poiché
ad un dato errato, inesatto o incompleto corrispondono un procedimento
ed un provvedimento diversi. Qui, la difficolta nell’individuare un respon-
sabile risiede nel fatto che a questa fase di immissione dei dati puo parte-
cipare, direttamente o indirettamente, una pluralita di persone: banche
dati, fonti di informazione, ecc. se poi I’atto ¢ elaborato automaticamente
il problema ¢ ancora piu complesso;

o infine I’addetto alla stampante, si assume la responsabilita della prove-
nienza della stampa dall’originale informatico®, qualora fosse necessaria.

L’esistenza di tali concrete possibilita, se da un lato non puo portare ad
un’eccessiva diffidenza nei confronti dell’elaboratore, dall’altra mette in
luce la necessita di un’attivita di controllo che, cosi come riguarda gli
atti emanati nelle forme tradizionali, deve investire anche I’attivita ammi-

. . . . N . 65 10
nistrativa automatizzata. A questo proposito, € stata sottolineata” 1’op-
portunita di strutturare il controllo amministrativo in due distinte fasi, ri-
guardanti 'una Iatto-programma e ’altra 1’atto informatico finale.

Quanto ai rimedi relativi ai vizi del mandato informatico emesso questi
sono di due tipi®®

¢ annullamento/stralcio del mandato (anche in caso di errore for-
male)®”;

e la rettifica che & ammessa solo in caso di errata indicazione della loca-
lita_del pagamento (es. un ufficio postale anziché un altro).

E stato autorevolmente precisato che gli atti automatici vineolati sono
«atti» solo per la responsabilita nel riscontro umano della esistenza dei
presupposti. In rapporto al computer la volonta umana ¢ solo nella deter-
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63 Di questa opinione G. D’AIETTI, op.
cut.

04 Cfr. G. Duni, Teleamministrazio-
ne, op. cit. La possibilita di copie su carta
era prevista fin dal progetto originario del-
la teleamministrazione nel 7° caposaldo.

65 Siveda CARINGELLA, Percorsi mono-
grafici di diritto, op. cit.

66 Art. 654 del R.D. Come integrato
dall’art. 17 del D.P.R. 367/94

67 L’art. 657 del R.D. come integrato
dall’art. 17 del D.P.R. 367/94, dispone
che: «Il mandato informatico che non
puo o non deve essere piu essere pagato,
per morte del titolare o per qualsiasi altra
causa, viene rinviato all’ufficio che lo ha
emesso mediante comunicazione informati-
ca. Si procede in pari modo quando in un
titolo si sia incorsi per errore ».
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minazione della regola generale e astratta; gli atti sono solo evidenziamenti
d. . 6 N N . o .

i conseguenze automatiche delle norme™. La volonta non € da attribuirsi
oviamente neppure al computer, ma alla legge inserita come algoritmo. Ri-
sulterebbe pertanto necessaria una specifica normativa in materia, una
volta constatata quella che é stata defiréigta una «vera e propria irrintrac-
ciabilita di una colpa del funzionario »"".

2.2. LA REVOCABILITA DELL’ORDINE DI PAGARE.

Si & definito il mandato come un atto amministrativo in forma elettro-
nica: in particolare un ordine di pagamento che rientra, secondo le defini-
zioni di seguito riportate, in un « trasferimento elettronico » di fondi. E im-
portante stabilire fino a quale momento risulta revocabile tale ordine.

Secondo la dotirina dominante™ «il “‘trasferimento elettronico” di
fondi é configurabile nelle sole ipotesi in cui la richiesta di trasferire una
determinata somma di danaro avvenga tramite I’uso di mezzi telematici.
I computer non deve limitarsi ad impartire ’ordine di accredito o adde-
bito, ma deve effettuare direttamente lo spostamento del denaro evitando
qualsiasi ulteriore operazione contabile ».

Un’altra definizione ¢ data dal’UNCITRAL. Il modello normativo re-
datto dal’UNCITRAL™" sul «trasferimento internazionale di fondi»,
avendo un campo di applicazione piu esteso di quello relativo ai soli trasfe-
rimenti elettronici, intende per « trasferimento dei fondi » in base all’art.
2 alinea a) «la serie di operazioni, a cominciare dall’ordine di pagamento
dell’ordinante, effettuata allo scopo di mettere dei fondi a disposizione
di un beneficiario ». E sempre I’art. 2 alinea b) definisce «’ordine di pa-
gamento » come «l’istruzione incondizionata, sotto qualsiasi forma essa
sia data da uno speditore ad una banca ricevente, di mettere a disposizione
di un beneficiario una somma di danaro determinata o determinabile ».

Se il « trasferimento elettronico » di fondi si struttura, come detto, sulla
base di una richiesta formulata da un cliente (nel nostro caso un ordine
amministrativo), al fine di estinguere, per via telematica, un proprio debito

68 Di questa opinione G. DUNI: «resta  in Foro It., 1990, IV, p. 165. Sui proble-
il dubbio se un «atto automatico » sia an-  mi giuridici sollevati dalle attivita di tra-

cora definibile « atto amministrativo » ov-
vero sia una mera evidenza informatica,
con assenza di volonta nel concreto (...).
Sulla mancanza dei requisiti di « atto » del-
le deduzioni automatiche si veda G. Duni,
Teleamministrazione, op. cit. p. 14 ss.;
La teleamministrazione: una «scommes-
sa » per il futuro del Paese, op. cit., p. 7.
Di opinione contraria A. Usal, Le elabora-
zioni possibili delle informazioni. 1 limiti
alle decisioni amministrative automatiche,
op. cit., p. 57.

69 La definizione & di CARINGELLA, Per-
corsi monografici di diritto, op. cit.

0  Cfr. E. Giannanronio, Trasferi-
menti elettronici di fondi e adempimento,

sferimento elettronico dei fondi, si veda
anche E. Grannantonio, Il pagamento
elettronico, all’indirizzo Internet hitp://
www.jet.it.

71" United Nations Commission on In-
ternational Trade Law (Commissione delle
Nazioni Unite per il diritto commerciale
con sede a Vienna). Si tratta di una com-
missione permanente fondata nel 1996 dal-
I’Assemblea Generale delle Nazioni Unite
per la armonizzazione e progressiva unifi-
cazione del diritto commerciale internazio-
nale E stata definita legge modello appunto
perché ¢ un testo legislativo raccomandato
agli stati affinché sia adottato come parte
della legislazione interna.
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ovvero trasferire alcuni fondi da un conto ad un altro, fino a quale mo-
mento I'istruzione impartita risulta irrevocabile'>?

Una direttiva CE, pur considerando I’esigenza di rispettare il principio
della «irrevocabilita dell’ordine » (a tutela del consumatore), individua,
in via alternativa, due momenti che potrebbero segnare il termine ultimo
concesso all’utente per revocare le istruzioni gia inoltrate tramite compu-
ter:

e la ricezione dell’ordine da parte della persona incaricata;

e linizio della esecuzione dell’operazione volta ad effettuare il paga-
mento (o0, a seconda dell’ipotesi, il trasferimento dei fondi da un conto al-
Paltro dello stesso soggetto)

La Corte dei Conti, a proposito del mandato di pagamento ha precisato
in questi termini: « Una volta inviato telematicamente alla Banca d’ltalia,
il mandato informatico non pud piu essere modificato, ma solamente an-
nullato, per poi essere eventualmente riemesso. L’operazione di annulla-
mento consente alla Ragioneria di annullare gli effetti contabili di un titolo
precedentemente registrato. L’operazione di annullamento deve essere
preceduta dall’operazione di richiesta annullamento invio (allertamento).
In questo caso la Banca potra evadere la richiesta solo se non ha ancora
provveduto al pagamento del titolo ».

Da notare, sempre in merito alla irrevocabilita dell’ordine, che I’opera-
zione di trasferimento di fondi instaura di regola un rapporto trilaterale
fra un soggetto ordinante il trasferimento, un soggetto beneficiario dei
fondi trasferiti ed un istituto di credito incaricato di effettuare il trasferi-
mento. Qualora si consideri che puo intercorrere anche un rapporto di
conto corrente tra I’ordinante e I'istituto di credito si spiega la tesi di chi
in dottrina considera 'ordine di trasferimento elettronico niente altro
che un bancogiro elettronico’*

Da un punto di vista dinamico, come fattispecie un trasferimento elet-
tronico di fondi rappresenta un vero e proprio procedimento glurldlco 0s-
sia una sequenza di atti coordinati per la realizzazione di un fine’

In particolare, il trasferimento si articola in due fasi principali:

e Uordine di trasferimento;

e loperazione di accreditamento a favore dell’ordinatario o di addebito
a carico dell’ordinante.
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La problematica & stata affrontata
nell’ambito della ricerca sulla «Disciplina
giuridica dei trasferimenti elettronici di fon-
di» finanziata dal CNR e diretta dal Prof.
Ettore Giannantonio. Tra la copiosa lettera-
tura si segnalano: E. GIaANNANTONIO, La ma-
nifestazione della volonta negoziale me-
diante Uelaboratore elettronico, in Banche
daiie diritti della persona, in Atti del Conve-
gno di Sciacca 9-10 novembre 1984, Milano,
1986; E. Giannantonio, Trasferimenti elet-
tronici di fondi e autonomia privata, Milano
1986; S. MACCARONE, I trasferimenti eletiro-
nicidei fondi nel diritto italiano in questa Ri-
vista, 1985, p. 605; E. Giannanrtonio, Tra-
sferimenti elettronici di fondi e adempimen-

to,in Foro It.,1990,1V, p. 165; D’0rAzI0, Il
codice europeo di autodisciplina bancaria
sul pagamento elettronico, in questa Rivi-
sta, 1990, p. 863 ss.; F. MURET, I trasferi-
menti elettronici di fondi - Cons. Impresa
1994; Fantozzi, 1l trasferimento elettronico
dei fondi, in Giur. Comm., 1992, 1.

7 A. GlamPIERL, Operazioni telemati-
che ed irrevocabilita dell’ordine di paga-
mento, in questa Rivista, 1991, p. 101 ss.

4 E. GIianNanToNio,  Trasferimenti
elettronici di fondi e adempimento, op.
cit., p. 165 ss.

7 E. GIANNANTONIO, Trasferimenti
elettronici di fondi e adempimento, op.
cit., p. 167 ss.
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E opportuno distinguere fra i trasferimenti elettronici di fondi on line in
cui le due fasi principali si svolgono in forma elettronica e contestualmente,
da quelli off line.

Nel bancogiro questi due momenti sono distinti ¢ anche nei pagamenti
dello Stato che non vanno in accredito diretto sui conti correnti.

Da questa distinzione, conseguono importanti conseguenze nel potere di
revoca:

— nei trasferimenti elettronici c.d. on line, I’ordine e I’accreditamento
sono contestuali quindi si dovrebbe escludere il carattere della revoca;

— mentre se si tratta di operazioni off line (come il bancogiro), distin-
guiamo tra:

bancogiro tramite assegno, che una volta emesso non puo piu essere re-
vocato se é accreditato direttamente in conto corrente;

ordine di giro (per i pagamenti in contanti) che é revocabile fino a
quando non é stato eseguito. Il mandato di pagamento, per i pagamenti
da effettuare allo sportello, (e non per quelli da accreditare direttamente
in conto corrente) secondo le istruzioni del Ministro del Tesoro funzione-
rebbe cosi.

2.3. LA FIRMA DEI MANDATI: FIRMA DIGITALE?

Un problema di fondamentale importanza ha da sempre rivestito la sot-
toscrizione ® dell’atto in forma elettronica e quindi anche del mandato in-
formatico.

In un sistema di teleamministrazione, la firma digitale ottimizza le ga-
ranzie di sicurezza per 1’accesso al sistema informativo e la previsione di
livelli d’accesso differenziati. Questo per poter identificare gli utenti che
accedono al sistema, in modo tale che ognuno svolga in esso solo le funzioni
per le quali é autorizzato. Inoltre, la predisposizione di un sistema di sicu-
rezza & necessario per le garanzie di autenticita e integrita degli atti stessi’  ;
nel caso specifico, dei mandati informatici.

L’applicazione della firma digitale ha permesso, pertanto, di superare
gli ultimi ostacoli che non consentivano la piena realizzazione dalla Te-
leamministrazione.

Il quarto comma dell’art. 6 stabilisce che il mandato informatico non
puo avere corso se non reca la firma del dirigente responsabile della spesa.
In questo, il regolamento rinvia all’art. 3, comma 2, del D.P.R. 12 feb-
braio 1993, n. 39, nel 94 unica normativa di riferimento per la problema-
tica in questione. Detto articolo rappresenta la prima normativa che, oltre
ad avere riconosciuto la validita dei documenti amministrativi in forma

76 Questo problema & stato affrontato  tore dell’atto si realizza attraverso un mec-

per la prima volta da G. Duni, che adoperd
il termine «firma elettronica » vedi L’uti-
lizzabilita delle tecniche elettroniche nel-
lemanazione degli atti e nei procedimenti
amministrativi, Spunto per una teoria del-
Uatto amministrativo emanato nella forma
elettronica, in Riv. Amm., 1978, p. 411.
Sempre Duni: « L’identificazione dell’au-

canismo che prende il nome di firma elet-
tronica. (...)». G. Duni, Teleamministra-
zione, op. cit.

77 La problematica dei livelli di ac-
cesso e delle garanzie di autenticita, com-
presa la firma elettronica sono trattate da
G. Duni, Teleamministrazione, op. cit.,
p. 7 ss.
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elettronica, precisava anche che: « quando per la validita degli atti emessi
sia necessaria I’apposizione di una firma autografa, questa ¢ sostituita dal-
P’indicazione a stampa, sul documento prodotto dal sistema automatizzato,
del nominativo del soggetto responsabile ».

E stato autorevolmente sostenuto che la formulazione dell’art. 3 D.Lgs.
39/93, disciplinando una mera indicazione in chiaro sulla stampa del docu-
mento informatico presupponesse necessariamente che «1’originale elet-
tronico » avesse garanzie di autenticita basate sulla firma elettronica’®.

Al citato art. 3, comma 2, ¢ seguita I’emanazione dell’art. 15 della L. 59/
97 e del D.P.R. 513/97 che hanno rispettivamente introdotto e regolamen-
tato 'utilizzo degli atti (elettronici in condizioni di estrema sicurezza attra-

verso la firma digitale™.

% Cfr. G Duni, Liillegittimita diffusa
negli appalii di informatica, op. cii.: « Le
espressioni di questo comma (comma 2
art. 3 D.Lgs. 39/93), rilevanti dal punto
di vista interpretativo, conducono ad af-
fermare che il legislatore delegato ha intro-
dotto nel nostro ordinamento I’atto in for-
ma elettronica (...) la frase finale del com-
ma 2 (“‘se per la validita di tali operazioni e
degli atti emessi sia prevista I’apposizione
di firma autografa, la stessa & sostituita
dall’indicazione a stampa, sul documento
prodotto dal sistema automatizzato, del
nominativo del soggetto responsabile’’)
(...) implica necessariamente le seguenti
conseguenze logiche: a) quanto trascritto
su carta non & altro che una copia di un
originale giacente nel sistema informatico;
le garanzie di autenticita non saranno
quindi quella del documento-copia carta-
cea, ma le garanzie della ““firma elettroni-
ca’’ che hanno gia operato al momento del-
la emanazione dell’atto in forma elettroni-
ca (...)», p. 40 ss.

" R. Zacami, Firme digitali, cripto-
grafia e validita del documento elettroni-
co, in questa Rivista, 1996, 1 ha definito
la firma digitale come « un insieme di carat-
teri alfanumerici risultante da complesse
operazioni matematiche di criptografia ef-
fettuate da un elaboratore su un documen-
to elettronico, rappresentato da un file ».
Per criptazione deve intendersi I’applica-
zione di un determinato algoritmo (inteso
come insieme ordinato, univoco e costante
di istruzioni) ad un testo o ad un documen-
to, in modo da renderlo illeggibile a chi non
possieda la chiave di decriptazione. I siste-
mi di criptazione sono fondamentalmente
due: criptazione a chiave simmetrica: tale
sistema prevede 'utilizzo di una singola
chiave sia per la criptazione sia per la de-
criptazione; criptazione a chiave asimme-
trica o pubblica: in questo caso, invece le
chiavi in possesso del titolare sono due, I'u-
na privata e ’altra pubblica, diverse fra
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loro, delle quali la prima serve per la crip-
tazione e la seconda per la decriptazione.
L’origine di tale sistema risale al 1976, an-
no in cui W. Diffie e M. Hellman descrisse-
ro un protocollo per lo scambio di una
chiave segreta attraverso un canale di co-
municazione insicuro. Successivamente,
Papproccio di Diffie e Hellman é stato rivi-
sto da Rivest, Shamir e Adleman, ed il si-
stema da loro sviluppato, denominato
RAS dalle iniziali dei cognomi degli studio-
si, costituisce il primo sistema di criptogra-
fia a chiavi pubbliche, ed ¢ attualmente il
piu diffuso e utilizzato.

Il sistema usato per le firme digitali &
quello delle coppie di chiavi asimmetriche:
il titolare dell’atto o del messaggio lo « fir-
ma» mediante "applicazione della chiave
privata; colui che riceve il messaggio ha la
possibilita di verificare, applicando la chia-
ve pubblica che « completa » la coppia, sia la
paternita dell’atto sia la sua integrita. L uti-
lizzo del sistema delle chiavi asimmetriche
pone tuttavia un problema fondamentale
per quanto riguarda la certezza che una
chiave pubblica appartenga ad un determi-
nato soggetto. Infatti, «la verifica di una fir-
ma elettronica con la chiave pubblica del
sottoscrittore, pur fornendo la certezza
che il documento non ha subito alterazioni
e che puo provenire solo da una persona
che conosca la chiave privata corrisponden-
te, non darebbe pero, per sé sola, alcuna in-
dicazione certa circa la reale identita di que-
st’ultima persona »(ancora ZAGAMI, op. cit.).

Chiunque, dunque, potrebbe creare
una coppia di chiavi ed associarle al nome
di un’altra persona, ed usare dunque I'i-
dentita di costui e la chiave cosi creata
per generare una firma digitale. La soluzio-
ne di questo problema risiede nella « certi-
ficazione » delle chiavi pubbliche (Art. 8
del D.P.R. 513/97 « Adempimenti prelimi-
nari», comma 1 « Chiunque intenda utiliz-
zare un sistema di chiavi asimmetriche di
cifratura deve munirsi di una idonea cop-
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In seguito all’emanazione della 59/97 e del relativo regolamento, si pone
il dubbio se la sopravvenienza della normativa sulla firma digitale si so-
vrapponga automaticamente alla previsione del predetto art. 3. In caso ne-
gativo, occorrera integrare il testo dell’art. 6 del D.P.R. 367/94 con le
norme sulla firma digitale®.

La necessita di integrazione potrebbe comunque essere superata dalla
previsione normativa dell’art. 14 del D.P.R. 513/97 (oggi art. 12 T.U.
445/2000) intitolato « pagamenti informatici » che ha precisato: «il *“‘tra-
sferimento elettronico’’ dei pagamenti fra privati, pubbliche amministra-
zioni e tra (ueste e soggetti privati, é effettuato secondo le regole tecniche
definite col decreto di cui all’art. 8 (D.P.C.M. 8 febbraio 1999%")»: si
tratta sostanzialmente della firma digitale.

Secondo la definizione di « trasferimento elettronico » di fondi data al
paragrafo precedente, il mandato di pagamento informatico dovrebbe
rientrare nella previsione dell’art. 12 T.U., generando una eventuale si-
tuazione di inadempienza delle ragionerie che utilizzano dispositivi di
firme non conformi alle suddette regole tecniche.

Le norme in materia di documento informatico e di firma digitale
(D.P.R. 513/97) sono state trasfuse nel T.U. sulla documentazione ammi-
nistrativa senza rilevanti modifiche almeno per quello che concerne le pro-
blematiche qui affrontate. In seguito, le modifiche alle norme sulla firma
degli atti elettronici si sono avute con I’emanazione del D.Lgs. 10/2002 di
recepimento della direttiva europea 1999/93/CE®? del 13 dicembre 1999 re-
lativa ad un quadro comunitario per le firme elettroniche. Infatti, il

pia di chiavi e rendere pubblica una di esse
mediante la procedura di certificazione »,
Art. 9 «responsabilita civile », disciplina
Iipotesi di omessa o ritardata pubblicazio-
ne della revoca o della sospensione della
coppia di chiavi asimmetriche, in caso deri-
vi danno ad altri dall’uso di dette chiavi).
Un certificato ¢ un « documento elettronico
che associa ad una chiave pubblica una de-
terminata identita, accertata da un’autori-
ta di certificazione ». La chiave pubblica ed
il relativo certificato saranno poi inseriti in
un registro, in modo tale da garantirne la
pubblicita (L’art. 7 D.P.R. 513/97 prevede
«I’atto di deposito della chiave privata ».
La normativa in commento, crea un nuovo
tipo di deposito, e cioé quello della chiave
«privata » (la cui associazione con la chiave
pubblica, di cui sia stata esperita la proce-
dura di certificazione permette la formazio-
ne del documento elettronico) le cui moda-
lita sono parificate a quella del deposito
del testamento segreto). Il sistema cosi indi-
viduato presuppone ovviamente la creazio-
ne di un’autorita di controllo, ma piu al fi-
ne di garantire una valida organizzazione
del sistema medesimo che per operare una
verifica del funzionamento dello stesso. 11
meccanismo delle chiavi asimmetriche, in-
fatti, «se ben costruito, si verifica da sé

con ’uso incrociato delle chiavi pubbliche
dei mittenti e dei destinatari. Gli imbrogli
sono praticamente impossibili come & im-
possibile per es. la retrodatazione di un do-
cumento digitale, infatti, tutti i computer
attraverso i quali passa quel documento
pongono il loro timbro digitale sul docu-
mento stesso » (M. CAMMARATA, Troppa bu-
rocrazia per il documento digitale, in Mc-
microcomputer, dicembre, 1996, p. 169).

80 Su questo aspetto cfr. G. Duni, Lo
sportello unico telematico: la teleammini-
strazione diventa realta, op. cit.

81 Pubblicato in G.U. 15 aprile 1999
recante: «regole tecniche per la formazio-
ne, la trasmissione, la conservazione, la
duplicazione e la validazione dei documen-
ti informatici ai sensi dell’art. 3 comma 1
del D.P.R. 10 novembre 1997, n. 513 »
(oggi art. 8 del D.P.R. 445/2000) Il
D.P.C.M. 20 aprile 2001 (Pubblicato in
G.U. 2 maggio 2001, n. 100) ha previsto il
differimento dell’entrata in vigore del
D.P.C.M. per il 30 settembre 2001.

82 Sulla disciplina prevista dalla diret-
tiva europea per la sottoscrizione dei docu-
menti informatici si veda A Masucct, Il do-
cumento amministrativo informatico, in
AA.VV., La documentazione amministra-
tiva, Maggioli, 2001, p.189 ss.




DIR-INF-2002

IL MANDATO DI PAGAMENTO INFORMATICO

D.Lgs. 10/2002 ha integralmente modificato I’art. 10 del T.U. sulla forma
ed efficacia del documento informatico®.

Dalla lettura dell’art. in esame emerge che:

— il documento informatico € valido e rilevante a tutti gli effetti di legge
non piu solo se sottoscritto con firma digitale, ma con qualsiasi tipo di
« firma elettronica »**. Perd:

— sul piano probatorio é liberamente vautabile a seconda delle carat-
teristiche di sicurezza usate;

— fa piena prova fino a querela di falso solo se & stato firmato con una
« firma digitale » o altro tipo di «firma elettronica avanzata »°°.

Questa norma & stata emanata come recepimento di una normativa CE
volta ad armonizzare le normative degli Stati membri in materia di firme
soprattutto in rapporto agli scambi economici e commerciali anche di
tipo privatistico. In questa sede non si affronteranno le problematiche sol-
levate dal D.Lgs. 10/2002 relativamente alla previsione di firme elettroni-
che differenziate (alcune meno sicure della firma digitale) e di modalita
di certificazione differenziata (distinguendo fra « certificatori semplici »,
« certificatori qualificati » e « certificatori accreditati »).

In primo luogo, perché sarebbe opportuno attendere il regolamento pre-
visto dall’art. 13 del D.Lgs. 10/2002 che avra come oggetto anche: «il coor-
dinamento delle disposizioni del presente D.Lgs. con quelle del T.U. 445/
2000 e della direttiva 1999/93/CE, nonché per la fissazione dei requisiti ne-
cessari per lo svolgimento dell’attivita dei certificatori ».

In secondo luogo perché il D.Lgs. 10/2002, non sembra aver modificato
la normativa che qui ci interessa e cioé quella rivolta all’emanazione di

atti a rilevanza esterna della p.a. Infatti, sono rimasti invariati:

83 11 testo del nuovo art. 10 tu come
modificato dal D.Lgs. 10/2002 ¢ il seguente:

1. Il documento informatico ha I’effica-
cia probatoria prevista dall’articolo 2712
del codice civile, riguardo ai fatti ed alle co-
se rappresentate.

2. Il documento informatico, sottoscrit-
to con firma elettronica soddisfa il requisi-
to legale della forma scritta. Sul piano pro-
batorio il documento stesso & liberamente
valutabile, tenuto conto delle sue caratteri-
stiche oggettive di qualita e sicurezza. Esso
inoltre soddisfa I’obbligo previsto dagli ar-
ticoli 2214 e seguenti del codice civile e da
ogni altra analoga disposizione legislativa
o regolamentare.

3. Il documento informatico, quando é
sottoscritto con firma digitale o con un al-
tro tipo di firma eletironica avanzata, e
la firma é basata su di un certificato quali-
ficato ed & generata mediante un dispositivo
per la creazione di una firma sicura, fa
inoltre piena prova, fino a querela di falso,
della provenienza delle dichiarazioni da chi
I’ha sottoscritto.

4. Al documento informatico, sotto-
seritto con firma elettronica, in ogni caso
non puo essere negata rilevanza giuridica
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né ammissibilita come mezzo di prova uni-
camente a causa del fatto che é sottoscritto
in forma elettronica ovvero in quanto la
firma non ¢ basata su di un certificato
qualificato oppure non & basata su di un
certificato qualificato rilasciato da un cer-
tificatore accreditato o, infine, perché la
firma non & stata apposta avvalendosi di
un dispositivo per la creazione di una fir-
ma sicura.

84 Art. 2 D.Lgs. 10/2002: «Ai fini del
presente secreto si intende per ‘‘firma elet-
tronica’’, I'insieme dei dati in forma elet-
tronica, allegati oppure connessi tramite
associazione logica ad altri dati elettronici,
utilizzati come metodo di autenticazione
informatica ».

85 Art. 2 D.Lgs. 10/2002: «Ai fini del
presente secreto si intende per ‘‘firma elet-
tronica avanzata’’ la firma elettronica ot-
tenuta attraverso una procedura informa-
tica che garantisca la connessione univoca
al firmatario e la sua univoca identificazio-
ne, creata con mezzi sui quali il firmatario
puo conservare un controllo esclusivo e
collegata ai dati ai quali si riferisce in modo
da consentire di rilevare se i dati stessi sia-
no stati successivamente modificati ».
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— art. 14 T.U: « pagamenti informatici » in cui il riferimento alla firma
& sempre quella digitale di cui alle regole tecniche del DPCM 99;

— art. 25 T.U: «firma di documenti informatici delle pubbliche ammi-
nistrazioni »: in cui si legge che la firma ove prevista di tutti i documenti
informatici delle pubbliche amministrazioni € sostituita dalla firma digitale
che integra e sostituisce ad ogni fine di legge I’apposizione di sigilli, pun-
zoni, timbri, contrassegni e marchi comunque previsti;

— art. 29 T.U: « Chiavi di cifratura della pubblica amministrazione »:
le pubbliche amministrazioni provvedono autonomamente, con riferi-
mento al proprio ordinamento, alla generazione, alla conservazione, alla
certificazione ed all’utilizzo delle chiavi pubbliche di competenza. secondo
le modalita di formazione, di pubblicita, di conservazione e di utilizzo delle
chiavi pubbliche delle pubbliche amministrazioni di cui al D.P.C.M. 8 feb-
braio 1999 (art. 62).

Il discorso cambia per la sottoscrizione di atti informatici della p.a. di
rilevanza interna o per i quali non sia prevista la sottoscrizione per i quali
le p.a. possono utilizzare firme elettroniche certificate secondo regole tec-
niche diverse da quella di cui al D.P.C.M. 8 febbraio 1999, o sistemi elet-
tronici di identificazione e autenticazione che I’Amministrazione, nell’am-
bito della propria autonomia organizzativa, ha ritenuto di adottare. Nella
circolare ATIPA/CR/27 del 16 febbraio 2001 sono spiegati i motivi®® di que-
sta previsione di firme meno garantite precedente all’emanazione del
D.Lgs. 10/2002.

Il sistema usato dalle ragionerie per la sicurezza del SIRGS®” & quello di
un tipo di firma « digitale » contenuta in una smart card e protetta da un
PIN. Alcune smart card hanno solamente la funzione di identificare gli
utenti che accedono al SIRGS, altre hanno una duplice funzione: oltre a
identificare I'utente, lo abilitano alla firma® dei mandati di pagamento.
Nell’ambito della gerarchia delle funzioni, fra le smart card abilitate alla
firma si distingue ulteriormente fra quelle abilitate anche alla revoca di

86 Nella circolare 16 febbraio 2001,
n. AIPA/CR/27 al punto 3 intitolato Sotio-
scrizione del documento informatico con
modalita semplificate si legge la motivazio-
ne di tale disposizione: finalizzata a soddi-
sfare esigenze di semplificazione del proces-
so di formazione dei documenti amministra-
tivi, per quegli adempimenti di rilevanza
esclusivamente interna, ritenendosi che
«I’impiego della firma digitale, come previ-
sta dal D.P.R. 513/97 e dalle relative regole
tecniche, (D.P.C.M. 8 febbraio 1999) deter-
minerebbe un notevole appesantimento del
processo documentale stesso. Ogni ammini-
strazione pubblica potra prescindere dal
formale processo di certificazione della
chiave pubblica previsto dal D.P.R. 513/
97 e dal D.P.C.M. 8 febbraio 1999, e ricor-
rere a regole tecniche dalla stessa autono-
mamente definite, sia per la generazione e
conservazione delle chiavi pubbliche che
per la loro certificazione, limitatamente al-

la sottoscrizione dei documenti informatici
d’uso interno e con riferimento al proprio
ordinamento. Per tali adempimenti, la de-
roga alle regole tecniche di cui al
D.P.C.M. 8 febbraio 1999 & motivata dalla
circostanza che la verifica dell’autenticita
ed integrita del documento informatico
puo avvenire attraverso il solo riscontro in-
terno, grazie al processo di certificazione
operato da ogni singola amministrazione ».

87 Sistema Informativo Ragioneria
Generale.

88 Tl possesso di una carta abilitata al-
la firma e I’abilitazione all’accesso alle fun-
zioni di firma del SIRGS, non legittimano
di per sé, il titolare alla apposizione di fir-
me digitali ai mandati, tale legittimazione
deriva esclusivamente da una esplicita
autorizzazione da parte della Amministra-
zione. Si vedano le Note sulla sicurezza per
gli utenti del SIRGS a cura dell’allora Mi-
nistero del Tesoro.
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firme effettuate anche da altri utenti e quelle abilitate alla revoca soltanto
delle firme proprie.

Ciascuna smart card abilitata alla firma contiene la chiave privata del
suo titolare, mentre le corrispondenti chiavi pubbliche sono conservate
centralmente dal SIRGS per la verifica della firma. All’interno della cate-
goria degli utenti abilitati alla firma bisogna distinguere quelli abilitati
alla revoca di firme effettuate anche da altri utenti da quelli abilitati sola-
mente alla revoca delle proprie firme®. E compito dei Responsabili del-
I’Ufficio collegato stabilire il tipo di smart card ed il livello di autorizza-
zione da assegnare alle persone del proprio ufficio.

La tessera viene inserita al momento dell’accesso al sistema; una volta
terminato il lavoro o la semplice consultazione, il tesserino viene disinserito
e registra la data e I’ora di fine collegamento di quell’utente. In questo
modo prestando le dovute attenzioni alla custodia del proprio tesserino, di-
venta praticamente impossibile che qualcuno si inserisca arbitrariamente
nel sistema.

A questo proposito, € detto espressamente che il titolare della carta ne &
direttamente responsabile. Egli dovra attenersi al rispetto di alcune regole
di comportamento”, il mancato rispetto delle quali pudé comportare di-
versi rischi incluso un uso non lecito delle procedure di emissione dei man-
dati di pagamento la cui responsabilita potrebbe coinvolgere anche il tito-
lare della smart card non utilizzata o custodita correttamente’’. Questo
¢ uno degli inconvenienti della firma digitale, che contenuta in una smart
card, & un mezzo tecnico astrattamente utilizzabile da chiunque. Questo
problema potrebbe essere superato combinando fra loro firme digitali e
firme biometriche. Essendo un sistema del genere anche molto costoso si
valutera I’opportunita o meno a seconda del livello di sicurezza che sia ne-
cessario realizzare

Alla domanda se il sistema utilizzato dalle Ragionerie, cosi come deli-
neato, sia la firma digitale di cui alle regole tecniche del DPCM, una rispo-
sta potrebbe essere tratta da alcune considerazioni della Divisione analisi
delle procedure di bilancio e dei sistemi di tesoreria che testualmente si ri-
portano: «Il documento informatico e la firma digitale rappresentano
aspetti importanti della riforma della p.a.. Una prima applicazione di
tali innovazioni si & avuta con la realizzazione del mandato informatico
di pagamento, nel quale si riscontrano modalita tecniche che possono es-
sere assimilate alla firma digitale anche se se ne discostano per alcune pe-
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8  Tale distinzione non riguarda le 91 Le informazioni relative alla smart

smart card che hanno le stesse caratteristi-  card sono tratte da: Ministero del Tesoro

che per i due gruppi di utenti ma esclusiva-
mente I’appartenenza a gruppi di utenti del
SIRGS con autorizzazioni diverse.

9%  La smart card & strettamente perso-
nale ed & responsabilita del suo titolare uti-
lizzarla e conservarla in modo sicuro, cosi
pure il codice d’accesso. L’eventuale smar-
rimento, furto, malfunzionamento o so-
spetto utilizzo da parte di altri soggetti, de-
ve essere comunicato tempestivamente dal
titolare al responsabile dell’ufficio e da
questi al Coordinatore della Sicurezza.

del Bilancio e della Programmazione eco-
nomica - Dipartimento della Ragioneria
Generale dello Stato, Raccolta delle istru-
zioni sul mandato informatico, Novembre
1998.

92 Sull’argomento cfr. G. DUNI-GER-
RA-GIACALONE-SANNA-SIDDI,  L’autenticita
degli atti in forma elettronica, in Infor-
matica e Documentazione 1-4, 2000,
p. 117 ss.; E. MACCARONE, Le chiavi bio-
metriche, in www.interlex.com/docdigit/
maccaro4.him.
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culiarita. Infatti, il mandato informatico utilizza una rete « dedicata », non
accessibile all’esterno, che collega unicamente la Banca d’Italia con la Ra-
gioneria Generale dello Stato. Inoltre, la chiave pubblica viene scambiata
direttamente tra le parti senza lintervento di un ente certificatore. La
firma digitale trovera ampia applicazione nel campo delle operazioni di te-
soreria con la realizzazione del collegamento tra la rete unitaria della pub-
blica amministrazione (RUPA) e la rete nazionale interbancaria (RNI) e
conseguente telematizzazione dei pagamenti pubblici »

CONCLUSIONT.

II1 D.P.R. 367/94 rappresenta la piu articolata e complessa modifica del-
I’ordinamento contabile pubblico italiano, dall’ultimo dopoguerra in
poi. La sua attivazione ha comportato, pertanto, un notevole impatto sulle
strutture” chiamate ad applicare la nuova normativa, nonché I’appronta-
mento delle risorse necessarie, anche in termini di attrezzature informati-
che e di formazione del personale

L’art. 15 del D.Lgs. 7 agosto 1997, n. 279 aveva fissato al 1° gennaio
1999 la decorrenza dell’entrata in vigore degli artt. 4, 5, 6, 13, 16, 17,
28, 21 del D.P.R. 20 aprile 1994, n. 367 in materia di pagamenti delle
spese dello Stato mediante emissione di mandati informatici’”. Secondo
quanto era stato stabilito nell’art. 15 del D.Lgs. 7 agosto 1997, n. 279,
nel corso del 1998, il Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Program-
mazione economica, con proprio decreto, ha avviato un programma speri-
mentale di graduale applicazione delle procedure del mandato informa-
tico, al fine di renderle pienamente operative dal 1° gennaio 1999, in coe-
renza con la nuova struttura del bilancio dello Stato.

Da allora, solo nel 2000 sono stati estinti 497.938 mandati informatici
(8% in piu rispetto al 99) pari al 9% del totale dei titoli di spesa originati
dal bilancio dello Stato, per un totale di 591.643 miliardi di lire”®.

L’art. 2 del D.P.R. 367/94 aveva attribuito all’AIPA il compito di defi-
nire «le regole tecniche e gli standard delle procedure da utilizzare affin-
ché le evidenze informatiche potessero essere validamente impiegate a

93 Tratto da Approfondimenti - La fir-
ma digitale, in Notiziario Normativo a cu-
ra della Divisione Analisi delle procedure
di bilancio e dei sistemi di tesoreria n 15
aprile-maggio 2000.

94 Le principali istituzioni, enti ed am-
ministrazioni pubbliche interessati all’at-
tuazione del regolamento sono: Ragioneria
Generale dello Stato in tutte le sue articola-
zioni anche territoriali; Direzione Genera-
le del Tesoro; Direzione Generale per i ser-
vizi periferici del Tesoro; Corte dei Conti;
Banca d’Italia; ufficio italiano dei cambi;
ministero degli affari esteri; Ministero della
Difesa; AIPA; Ente poste.

95 Poiché il passaggio dalla vecchia al-
la nuova modalita di pagamento comporta-
va anche il cambiamento delle specifiche

meccanografiche del Sistema Informativo
della Ragioneria Generale, la messa a pun-
to delle medesime ha richiesto un arco tem-
porale di 15 gg. a partire dal 1° gennaio
1999 durante il quale si rendeva impossibi-
le eseguire i pagamenti sia con le vecchie sia
con le nuove procedure. Dunque, la circo-
lare 14 dicembre 1998, n. 81 aveva previ-
sto che in tale arco temporale la Banca fos-
se autorizzata ad eseguire i pagamenti me-
diante procedura per pagamenti urgenti
art. 556 delle igst (Istruzioni generali sui
servizi del Tesoro, esatta modalita di com-
pilazione della modulistica) circolare 27 lu-
glio 1999, n. 41.

9 Queste cifre sono tratte da una nota
di sintesi fornita dalla Banca d’Italia di
Cagliari.
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fini probatori, amministrativi e contabili. ». L’AIPA, con deliberazione del
9 novembre 1995°”, ha dettato «le regole tecniche per il mandato informa-
tico, concernenti il protocollo e le regole sintattiche di trasmissione dei mes-
saggi informatici, la sicurezza dell’interscambio, il meccanismo di comuni-
cazione, i modelli per gli accordi bilaterali ». Sempre in attuazione del ci-
tato art. 2, I’Autorita ha effettuato una ricognizione, presso tutte le ammi-
nistrazioni centrali, degli atti contabili per i quali avrebbero potuto tro-
vare applicazione le procedure informatiche del mandato di pagamento
e, nel rispetto di quanto previsto dal quarto comma dell’art. 2 (in cui si
prevedeva che I’Autorita promuovesse protocolli d’intesa fra le ammini-
strazioni dello Stato e gli altri organismi interessati), il 17 dicembre 1998
¢ stato messo a punto un protocollo d’intesa tra la Banca d’Italia e la Ra-
gioneria Generale dello Stato.

Il Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica
ha definito I’architettura del sistema che gestisce il mandato informatico,
in sintonia con le regole emanate dall’Autorita. I flussi, da e verso la Banca
d’Italia, si realizzano in forma telematica secondo i formati dello standard
EDIFACT e con I’adozione di tecniche di crittografia che ne garantiscano
I’autenticita.

11 presupposto tecnico per 1’attuazione del mandato informatico ¢ la rea-
lizzazione di un Sistema Informativo Integrato Ragioneria Generale-Corte
dei Conti-Banca d’ltalia, capace di seguire tutte le procedure di spesa,
dalla fase dell’ordinazione sino a quella del pagamento. Tale sistema infor-
mativo, costituisce una rete unica che fara poi parte della grande Rete uni-
taria della p.a. Ovviamente il processo di informatizzazione dell’intera
procedura potra attuarsi allorché tutte le amministrazioni saranno in
grado di collegarsi, telematicamente fra di loro, data I’esigenza di unifor-
mita procedurale che attraversa trasversalmente tutto il proceso di spesa
e tutti i centri di spesa. Cio anche a fini conoscitivi da parte dello Stato
circa I'utilizzo dei fondi di bilancio.

Si & potuto constatare nel corso della trattazione che, in assenza di al-
cuni collegamenti telematici fra le amministrazioni interessate, alcuni pas-
saggi sono ancora necessariamente cartacei (impegno, controlli). Il passag-
gio alle nuove forme di amministrazione, pur con la dovuta gradualita, in-
vestira ogni singola amministrazione del sistema. Il mancato collegamento
anche di una sola di esse alla rete nazionale di teleamministrazione com-
porterebbe la necessita di un ritorno al supporto cartaceo nella comunica-
zione, nel senso pit ampio del termine, tra le amministrazioni.

L’informatizzazione delle procedure di spesa non puo dirsi peraltro
completamente attuata con la riforma del mandato informatico. Il nuovo
titolo potra come detto, essere emesso solo per provvedere al pagamento
di spese sostalmente coincidenti a quelle per le quali I’art. 287 del R.D.
827/24 prevede I’emissione di ordinativi diretti sulle tesorerie. Di conse-
guenza, onde permettere il completo raggiungimento dei fini della riforma,
¢ indispensabile che il mandato informatico non rimanga un’innovazione
isolata ma costituisca soltanto il primo passo di un processo di generale in-
formatizzazione interessante I’intero campo della procedure di spesa.
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97  Pubblicata in G.U. del 22 novem-
bre 1995, n. 273.
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L’informatizzazione della procedura di spesa con conseguente semplifi-
cazione accelerazione e maggiore responsabilizzazione degli operatori
coinvolti, porta enormi vantaggi per I’amministrazione perché semplifica
notevolmente gli adempimenti contabili e I’attivita di riscontro della ge-
stione, accelerando anche i tempi della resa del conto con specifico riferi-
mento al Rendiconto generale dello Stato, e, di conseguenza, ad un miglio-
ramento della qualita del servizio reso all’utenza in termini di maggiore si-
curezza e velocizzazione dell’intera procedura di spesa.

La nuova procedura di spesa consente, agli operatori abilitati, di seguire
I’iter dei titoli di spesa in qualsiasi fase. Cio in quanto il sitema informatiz-
zato, ovviando cosi a uno dei maggiori limiti che contrassegnavano l'iter
di trattazione dell’ordinativo diretto (caratterizzato da una eccessiva
frammentazione della procedura), consentira di conoscere in ogni mo-
mento, in tempo reale lo stato della pratica.

La nuova procedura consente inoltre, ’aggiornamento automatico degli
archivi attraverso una « aggregazione dei dati per grandezze mirate e signi-
ficative »*®, quali ad esempio I'attuazione di singoli contratti, di pro-
grammi, di piani specifici, di leggi di settore ecc.. Il che risulta in aderenza
con le prospettive di riassetto del bilancio delineate dal D.Lgs. 29/93 in
tema di gestione per budgets affidata alla responsabilita dei dirigenti.

Si prevede, infatti, nel decreto citato, un’articolazione dei bilanci pub-
blici a « carattere sperimentale » articolati per funzioni e programmi per
rendere piu efficace il controllo della rispondenza dei risultati agli obbiet-
tivi e dei costi per singola grandezza. Della gestione finanziaria, tecnica,
amministrativa e dei relativi risultati, sono responsabili i dirigenti.

Ancora, la nuova procedura rappresenta uno dei presupposti essenziali
per costruire un sistema di controllo sulla gestione del tipo introdotto a li-
vello interno dal D.Lgs. 29/93 (e successive modificazioni e integrazioni),
e a livello di controllo esterno della Corte dei Conti come delineato dalla
Legge di riforma del 14 gennaio 1994, n. 20%°.

98 D. MARCHETTA, Disciplina e pro- atti dell’incontro di studio sui problemi
blemi applicativi del mandato informati-  applicativi del D.P.R. 367/94, orga-

co, in Ragioneria Generale dello Stato,
incontro di studio su I problemi appli-
cativi del D.P.R. 20/94, Bollettino d’In-
formazioni a cura di ’I.G.A.G.-U.S, p.
44. In questo volume sono riportati gli

nizzato dall’lspettorato generale di Fi-
nanza.

99 Cfr. D. MARCHETTA, Il controllo del-
la Corte dei Conti fra passato e futuro, in
Riv. Corte dei Conti, 1994, 1.




