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Seminario Astrid sull’ e-Government 

9 dicembre 2002 
di Alessandro Osnaghi
E-government significa anche e soprattutto un grande progetto di ingegneria, un progetto che coinvolge tutte le amministrazioni centrali e locali italiane con centinaia di attori che operano in modo autonomo e devono essere coordinati. Il rischio è che anche nel “progetto e-government” si manifesti quella mancanza di visione progettuale e di operatività sinergica che ha spesso caratterizzato, ad esempio, la gestione urbanistica delle nostre città.
Qui non abbiamo i vincoli architettonici ereditati dal passato, non ci sono problemi di impatto ambientale, davvero non abbiamo scuse. Qui è possibile, e saremmo ancora in tempo, creare un quadro armonico per l’architettura informatica del paese. La finestra di opportunità è però molto stretta, se non si provvede rapidamente si arriverà presto ad una frammentazione e ad una incomunicabilità dei sistemi informativi delle amministrazioni, soprattutto di quelle locali, che sarà poi molto difficile ed oneroso recuperare e che riporterà l’amministrazione del Paese ad una sorta di medioevo fatto di isole informatiche non comunicanti. I cittadini e le aziende vivono però già nella società dell’informazione e della sempre più elevata mobilità delle persone.

L’unica possibilità per non accentuare le fratture tra i servizi informatici disponibili nei diversi territori è di operare per consolidare presto un quadro, oltre che di norme, per la gran parte esistenti, anche di regole tecniche e di standard informatici. Questo quadro esiste in molti altri Paesi ed è chiamato “government interoperability framework”: il quadro di interoperabilità informatica per l’amministrazione.
Purtroppo i tentativi di disegnare una architettura informatica del sistema paese, che in qualche modo datano già dal 1996, con alcuni studi sulla rete unitaria della pubblica amministrazione, si sono sempre scontrati con il disinteresse, se non proprio con l’ostilità, generale.
Un framework è necessario sia per consentire al settore pubblico di sviluppare i propri sistemi in un contesto tecnico capace di armonizzarli, sia per consentire al settore privato di sviluppare, anche con investimenti propri e quindi secondo modelli che rendano possibile un ritorno dell’investimento, servizi per i cittadini e le imprese che corrispondono ad una domanda abilitata e sostenuta da opportune azioni della amministrazione.
Può nascere allora un diverso modello di partnership per l’e-government, modello in cui alcuni, molti, servizi possono non essere svolti dalle amministrazioni, che per la verità non li svolgevano neppure prima, ma sono affidati all’iniziativa privata. In questo modo attuare l’e-government non si traduce in più compiti per le amministrazioni, ma in minori o diversi compiti. 
I compiti delle amministrazioni si possono limitare all’esercizio delle sole funzioni istituzionali di back office.
Un caso esemplificativo, ma ce ne sono altri, è quello della realizzazione di portali per la erogazione di servizi, i quali, a ben vedere, non svolgono una funzione dell’amministrazione, ma semplicemente consentono al cittadino di fare a costo minore ciò che prima faceva con un costo personale molto più elevato. Infatti un portale consente in pratica ai cittadini di compilare e sottoscrivere istanze e richieste di servizio e di farle pervenire al back office di una amministrazione.

Un portale svolge quindi un compito di intermediazione tra cittadini, e ovviamente anche imprese, e i back office delle amministrazioni. Io penso che i cittadini - stiamo in pratica parlando di chi usa internet - siano disposti a pagare di tasca loro, come hanno sempre fatto, per questi servizi, perché in ogni caso ne hanno un beneficio complessivo e, anche con poche transazioni, ne recuperano il costo.

In questo esempio i portali possono quindi essere realizzati e gestiti anche da intermediari privati, con investimenti propri e probabilmente con costi marginali rispetto a quanto in molti casi già fanno per l’erogazione di propri servizi, ma a condizione che le amministrazioni rendano effettivamente disponibili i loro servizi di back office.
A questo proposito assume particolare rilevanza tutta la complessa tematica della autenticazione del cittadino per l’accesso online ai servizi pubblici quando, ed è quasi sempre il caso per i servizi amministrativi, è necessario l’accertamento della identità del richiedente a tutela della sua privacy e a garanzia della sicurezza delle transazioni su dati sensibili. 

L’attuale normativa consente oggi che le funzioni di autenticazione forte vengano esercitate da intermediari, anche privati, ed è veramente auspicabile che non si regredisca da questa situazione.
In materia di autenticazione meriterebbe un approfondimento anche la tematica sulla opportunità che venga utilizzato per l’accesso online anche uno strumento, come la Carta di Identità Elettronica, che è stato introdotto invece per fini di pubblica sicurezza e per questo motivo è, giustamente, dotato di certificati rilasciati dalle autorità di polizia centrale. 

Le amministrazioni non avrebbero nessuna necessità di investire per l’erogazione diretta ai cittadini e alle imprese (G2C e G2B) e potrebbero meglio utilizzare le risorse a carico della fiscalità generale per la esposizione generalizzata dei servizi di back office ad altre amministrazioni oppure ad intermediari (G2G e G2B*) che saranno quindi in condizione di realizzare i front office con investimenti propri. Non si tratta quindi di forme di outsourcing o di project financing, ma di una diversa distribuzione dei compiti tra pubblico e privato.

In realtà sta avvenendo esattamente il contrario ed anche i finanziamenti recentemente erogati sulla base dei bandi del piano di e-government ai progetti proposti dalle amministrazioni locali, sono stati tutti orientati alla erogazione diretta di servizi online secondo il modello single agency transaction e con esplicita esclusione dal finanziamento per gli interventi sul back office. Ironicamente questo approccio impedisce, tra l’altro, proprio di erogare servizi integrati secondo il paradigma degli eventi della vita, che è invece l’obiettivo che il bando ufficialmente vuole perseguire. È evidente, e lo si è anche visto, che un portale è del tutto inservibile senza servizi di back office.

Assistiamo in questi giorni ad una rivisitazione di norme, quelle sulla firma digitale, che invece di mantenere aperto uno spazio di business per il settore privato avvalla ed incoraggia in pratica l’azione di quelle amministrazioni che intendono realizzare e gestire internamente servizi e funzioni che potrebbero benissimo essere in toto affidate al settore privato. In questo modo si focalizzano gli sforzi delle amministrazioni e l’impiego della fiscalità generale su obiettivi impropri e non si consente lo sviluppo di iniziative autonome del mercato.
Un esempio negativo ci viene dalla vicenda dei certificatori accreditati per la firma digitale. Questo compito è stato affidato dal legislatore al settore privato. Anche se non si deve certo impedire (ma in fondo perché no?) ad una amministrazione che ne ha le risorse, di svolgere questa funzione, non se ne vede alcuna plausibile ragione economica e neppure istituzionale.
Nel caso della firma digitale le amministrazioni avrebbero dovuto concentrare i loro investimenti sullo sviluppo dei servizi che rendono necessario l’uso della firma digitale per i cittadini e per le imprese, e quindi anche per i cittadini dipendenti della pubblica amministrazione, creando così la domanda necessaria per consentire ai certificatori privati un ragionevole ritorno dell’investimento. 
Come si sa questo non è assolutamente avvenuto e anzi la nuova normativa in materia tra le altre cose incoraggia le amministrazioni a svolgere direttamente funzioni che sono già svolte dai privati erodendone il mercato. Comportandosi in questo modo l’amministrazione perde di credibilità nei confronti del settore privato.

Questo caso non è purtroppo incoraggiante per il modello di partnership che è stato proposto nel Libro Bianco, ma personalmente resto della convinzione che se vogliamo veramente un rapido sviluppo dell’e-government non ci siano alternative e che l’amministrazione dovrebbe rinunciare a svolgere compiti impropri che sa fare sicuramente meno bene di altri e con costi e tempi sicuramente maggiori.

È necessario invece che le amministrazioni facciano la loro vera parte, quella che possono fare solo loro, cioè che rendano i propri back office accessibili da parte dei back office di altre amministrazioni e da parte dei front office gestiti anche dal settore di intermediazione privata. 
La condizione perché questa diversa distribuzione dei ruoli possa avvenire non è solamente l’esistenza di un quadro di regole certe a livello normativo, ma anche e soprattutto l’esistenza di un quadro di regole certe per quanto riguarda gli standard informatici della pubblica amministrazione.
Per questo motivo è stato dedicato dal Libro Bianco tanto spazio al tema della standardizzazione. Infatti se in gran parte le norme giuridiche necessarie già esistono, il quadro degli standard per l’e-government deve essere ancora costruito e diventa allora rilevante discutere delle modalità per la creazione di questo quadro e del ruolo che vi hanno i diversi attori istituzionali.
È chiaro, come insegna tutta la le recente storia della IT, che è opportuno procedere secondo modelli di standardizzazione di fatto, non con modelli di standardizzazione di diritto che avrebbero il solo effetto di rallentare lo sviluppo dei sistemi delle amministrazioni, piuttosto che costituire un fattore abilitante per un efficace strategia di e-government.

Si è detto che per organizzare un processo di standardizzazione efficace è necessario distinguere diverse categorie di standard di fatto, che si possono suddividere in standard di interoperabilità generici, quelli che provengono dal settore industriale e dal mondo internet e standard applicativi specifici, quelli caratteristici della pubblica amministrazione.

Certamente un organismo centrale potrebbe assumere il compito di indicare alle amministrazioni gli standard industriali che si ritengono sufficientemente consolidati per garantire l’unicità degli standard di interconnessione e di interoperabilità generici tra le pubbliche amministrazioni e per la sicurezza e la qualità dei dati.

A questa struttura potrebbe inoltre essere delegata la rappresentanza negli organi internazionali di governance di internet. Questi organismi internazionali lavorano infatti congiuntamente con gruppi di utilizzatori, tra cui le pubbliche amministrazioni di altri paesi, proprio per confrontare le soluzioni proposte dai fornitori di tecnologia con le esigenze degli utenti.

Necessariamente diverso l’approccio per quanto riguarda la definizione degli standard applicativi di e-government, che si riferiscono a dati, informazioni e procedure che sono specifici della amministrazione italiana.

I dati detenuti da ogni amministrazione nei propri archivi sono relativi alle funzioni istituzionali assegnate e definite da precise norme di legge e appare logico lasciare a ciascuna amministrazione il compito e la responsabilità di specificare i protocolli informatici e gli standard applicativi per l’esportazione dei propri servizi e dei propri dati verso altre amministrazioni. 
Per quanto riguarda gli standard applicativi l’azione spetta quindi alle singole amministrazioni centrali e locali che hanno la specifica competenza settoriale.
Le amministrazioni locali dovranno operare direttamente in forma coordinata tra amministrazioni istituzionalmente identiche, ma anche indirettamente, favorendo i processi di standardizzazione di fatto tra fornitori delle applicazioni offerte dal mercato.
È necessario allora che vengano promosse iniziative di standardizzazione per assicurare che, visti dall’esterno e dalla rete, cioè dai front office e dai back office di ogni altra amministrazione, i back office di tutte le amministrazioni funzionalmente identiche appaiano identici anche dal punto di vista dei servizi informatici esposti e dei dati scambiati (scambio che oggi avviene tipicamente utilizzando le tecnologie dei Web Services).

In questi casi gli standard applicativi dei diversi settori di competenza potranno essere definiti nell’ambito di organismi tecnici di coordinamento orizzontale a livello regionale e provinciale, che è necessario costituire. Questa esigenza appare ormai matura, soprattutto a livello regionale, per la definizione di un quadro di interoperabilità tra i servizi delle reti delle diverse regioni.
Il tema da affrontare con urgenza è quello di una inversione delle priorità progettuali attuali delle amministrazioni, che sono state spinte a realizzare prioritariamente servizi online di tipo mono agenzia, invece che a render accessibile in modo standardizzato il proprio back office alle altre amministrazioni.
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