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FINANZE E ECONOMIA
Richiesta di un credito di 17’700’000.-- franchi per la sostituzione e il miglioramento degli attuali processi informatici a supporto della gestione delle contribuzioni (Progetto Fisco 2000)
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1.
Considerazioni generali

L’attuale applicazione informatica delle contribuzioni è stata realizzata dal Centro cantonale d’informatica agli inizi degli anni ‘70 ed è entrata in produzione nelle sue funzionalità principali il 1.1.1973.

Successivamente si è proceduto a completare diverse funzionalità e attualmente sono circa 2’400 i vari programmi applicativi.

L’attuale sistema informatico delle contribuzioni è vetusto e comporta oneri elevati di manutenzione. Cambiamenti dovuti a modifiche legislative o a nuovi metodi di lavoro risultano sempre più di difficile integrazione nel sistema vigente.

Per questi motivi la Divisione delle contribuzioni agli inizi degli anni ‘90 chiedeva un rifacimento dell’attuale applicazione informatica con l’obiettivo da una parte di garantire l’esercizio delle funzionalità vigenti e dall’altra parte di permettere un miglioramento qualitativo delle modalità di lavoro. Riassuntivamente queste erano (e sono) le finalità principali del progetto:

· garantire il funzionamento nel tempo delle attività correnti già automatizzate con un rifacimento della concezione e delle applicazioni vetuste;

· permettere la dovuta flessibilità e adattabilità del sistema ai cambiamenti legislativi;

· migliorare i processi lavorativi all’interno della Divisione con particolare riferimento al settore dell’accertamento (attualmente i tassatori operano ancora esclusivamente con carta, matita, gomma e calcolatrice);

· migliorare la trasparenza e l’informazione, nei confronti del contribuente, di tutti gli atti fiscali;

· migliorare le possibilità di utilizzazione dei dati quale strumento di gestione e di controlling (elaborazione di statistiche e simulazioni, controlli di plausibilità, gestione delle priorità, verifiche della produzione, ecc.);

· automazione dell’attuale schedario manuale per l’allestimento e l’aggiornamento del ruolo dei contribuenti.

Il progetto Fisco 2000 ha avuto varie difficoltà realizzative (vedi capitolo 2) per cui il termine della sua entrata in funzione, prevista per l’inizio del 1999, non può essere rispettato. All’inizio del 1998 è stata commissionata una perizia esterna (società IBM) per esaminare lo stato di avanzamento del progetto, le cause dei ritardi e i possibili rimedi (vedi capitolo 3). Parallelamente, nell’ambito del progetto di verifica dell’Amministrazione cantonale (Amministrazione 2000), il funzionamento dell’informatica nell’Amministrazione cantonale è stato sottoposto a verifica da parte della Gartner Group, mentre la gestione delle contribuzioni è stata oggetto di un rapporto da parte della Arthur Andersen. Le relazioni di queste verifiche con il progetto Fisco 2000 sono esposte ai capitoli 4 e 5. Da queste verifiche è emersa in particolare la necessità di strutturare in modo diverso la gestione dei progetti informatici all’interno dell’Amministrazione cantonale. Il piano di ristrutturazione e di realizzazione del progetto Fisco 2000 viene presentato al capitolo 6. Per la prima volta, dando seguito ai suggerimenti emersi dalle verifiche sopraccitate, viene presentato al Parlamento l’insieme delle risorse e dei costi che un progetto informatico comporta (capitolo 7) e viene richiesto il relativo credito (capitolo 8).

2.
Il progetto Fisco 2000

2.1
Delimitazione del progetto
Il progetto Fisco 2000 considera i principali ambiti di competenza della Divisione delle contribuzioni (registro dei contribuenti, imposte persone fisiche e persone giuridiche, esazione di tutti i tributi fiscali). I rimanenti ambiti di competenza della Divisione (imposta sul bollo, imposta di successione e donazione, imposta alla fonte, imposta sugli utili immobiliari, ispettorato fiscale) saranno presi in considerazione in una fase successiva.

L’architettura funzionale prevista dal progetto Fisco 2000 può così essere sinteticamente rappresentata:





Registro dei contribuenti

La nuova architettura prevede l'aggiornamento automatico del registro dei contribuenti, con i dati di tutti i soggetti fiscali, grazie alle informazioni direttamente trasmesse dai Comuni nell'ambito dell'applicazione "Movimento della Popolazione" (MOVPOP), in avanzata fase realizzativa. 

Accertamento persone fisiche (PF) e persone giuridiche (PG)
Il procedimento di accertamento, oggi interamente manuale, va rivisto in funzione delle possibilità offerte dai moderni strumenti informatici, ottimizzando i flussi di lavoro, migliorando sia la quantità che la qualità delle informazioni a disposizione dei tassatori e semplificando i contatti con il contribuente.

Esazione
L'attuale soluzione informatica va sostituita per garantire una gestione razionale, oltre che dell'incasso delle imposte ordinarie delle persone fisiche e giuridiche, anche di altre imposte e contributi, secondo modalità uniformi e adattabili alle modifiche legislative.

Interfacciamento con altre applicazioni

Vanno definite le modalità di interscambio con le numerose applicazioni informatiche già esistenti, sia in ambito fiscale (ad es. l'imposta alla fonte) che in altri (ad es. la contabilità generale dello Stato). Parimenti dovranno essere considerate le interfacce con altri progetti in fase di realizzazione che hanno una relazione con i dati fiscali (ad es. la revisione delle stime immobiliari).

Interfacciamento con la banca dati attuale
Non va dimenticata la necessità di gestire, per un periodo transitorio, la procedura fiscale per quei casi che al momento dell'entrata in vigore della nuova applicazione saranno ancora aperti, facendo necessariamente riferimento ai dati fiscali prodotti dall'attuale applicazione.

2.2
Tappe significative del progetto
1992
· Inizio del progetto.

· Documento di analisi preliminare del progetto.

1993
· Valutazione di soluzioni esistenti, tra le quali quelle realizzate nei Cantoni Friborgo (Gefisc), Berna (Nesko) e Zugo (ISOV). L'insufficiente copertura delle funzionalità richieste indirizza la scelta verso uno sviluppo interno al CCI. 

· Inizio dell'analisi nell'ambito dell'accertamento per le PF.

1994
· Inizio dell'analisi nell'ambito del registro dei contribuenti.

· Inizio dell'analisi nell'ambito dell'esazione, subito sospesa per la necessità di realizzare, entro il 1.1.1995, l'applicazione per la gestione della tassazione degli utili immobiliari (TUI). Nel mese di luglio ripresa dell'attività di analisi dell’esazione.

· Dimissioni del collaboratore incaricato dell'analisi per l'accertamento delle PF, con conseguente sospensione dell'attività e rallentamento del progetto. 

· Il CdS autorizza il CCI ad affidare parte dei lavori di analisi e sviluppo a ditte esterne. Solo nel mese di ottobre viene trovata una ditta disposta ad assumere il mandato per l'analisi dell'accertamento delle PF e PG. 

1995
· Attribuzione di risorse interne aggiuntive per l'analisi del registro dei contribuenti (1), dell'esazione (2) e per l'accertamento (1).

· Assegnazione di un mandato esterno per l'introduzione del nuovo strumento di sviluppo adottato dal CCI.

· Le difficoltà riscontrate nel progetto pilota realizzato con il nuovo strumento di sviluppo informatico sono il primo segnale d'allarme per il rispetto del piano di avanzamento previsto, che purtroppo si confermeranno nell'ultimo trimestre.

· Verifica di qualità e proposte di miglioramento della gestione del progetto da parte della ditta esterna. La Direzione del CCI sostituisce il capo progetto informatico e adotta una nuova organizzazione del progetto.

1996
· Difficoltà tecniche con il prodotto per lo sviluppo delle interfacce grafiche, che viene sostituito. Anche il secondo prodotto palesa evidenti problemi di instabilità.

· Assenza per infortunio del responsabile tecnico (5 mesi), per malattia di un analista (7 mesi) e per dimissioni di un collaboratore esterno.

· I termini di entrata in produzione dell'applicazione vengono posticipati dal biennio fiscale 1997-98 al 1999-2000.

1997
· Perdurare dei problemi tecnici, complice la scarsa qualità e tempestività del servizio offerto dalla ditta fornitrice dei prodotti, alla quale si cerca di ovviare con l'inserimento di un'ulteriore risorsa esterna.

· La gravità della situazione sia organizzativa che tecnica costringe il CCI a ricercare soluzioni alternative, purtroppo non in grado di garantire la consegna del progetto nei termini fissati.

1998
· Viene avviato il progetto per garantire il corretto funzionamento dei programmi attuali anche dopo il passaggio di millennio.

· Si procede al consolidamento del lavoro sinora svolto.

· Assegnazione di un mandato esterno, attribuito all’IBM, per una verifica dello status del progetto.

2.3
Risorse impiegate nel progetto
L'utilizzo di risorse nell'ambito dello sviluppo del progetto Fisco 2000 è evidenziato dal grafico seguente, nel quale sono riportate sia le risorse interne al CCI, che quelle messe a disposizione dalle ditte di consulenza esterna.


Ad esse vanno ovviamente aggiunti i collaboratori della DdC che hanno via via collaborato quali interlocutori per la definizione del progetto. 

2.4
Infrastruttura tecnologica e strumenti di sviluppo nel progetto

La differenza qualitativa esistente tra i programmi realizzati con strumenti di sviluppo tradizionali, ben conosciuti dal CCI, e quelli realizzati con le metodologie più moderne, di tipo "Client-Server", in grado sulla carta di abbreviarne i tempi di sviluppo, unita all'importanza strategica del progetto Fisco 2000, hanno spinto i responsabili del CCI a procedere ad un adeguamento delle tecnologie di sviluppo utilizzate. 

La scelta si è indirizzata verso strumenti della categoria CASE (Computer Aided Software Engineering), in grado di aiutare il lavoro dell'analista e del programmatore con la fornitura di strumenti di formalizzazione di processi e dati e di funzioni di generazione semiautomatica dei relativi programmi. La valutazione tra i prodotti IEF, della Texas Instruments Software, e ADW, della Knowledgeware, leaders del mercato, si concluse nel 1994 con la scelta del secondo, di concezione più moderna e la cui strategia prometteva un'evoluzione più rapida verso tecniche di programmazione emergenti.

Le spinte dell'economia mondiale alle acquisizioni ed alle fusioni non risparmiano il mondo del Software: la ditta Knowledgeware fu acquisita dalla concorrente Sterling Software, segnando di fatto il blocco dell'evoluzione del prodotto, ribattezzato nel passaggio Key:Enterprise, e notevoli ritardi nella correzione degli errori.

Nel 1995 la Sterling Software propose l'impiego di un nuovo prodotto della linea CASE, Key:Workgroup, in grado di semplificare la preparazione delle interfacce grafiche riutilizzando, a differenza di prodotti concorrenti, parte del lavoro svolto con Key:Enterprise.

Dopo le dovute rassicurazioni sulla futura integrazione del prodotto nell'architettura KEY:Enterprise, il CCI adottò il nuovo strumento. 

Le difficoltà operative e l'instabilità del prodotto riscontrate a partire dall'inizio 1996 non trovarono soluzione neanche dopo il passaggio alla nuova versione di KEY:Workgroup. Le dimissioni di alcuni specialisti della Sterling Software lasciarono inoltre il CCI senza adeguato supporto tecnico. 

Le rassicurazioni ottenute dall'Amministratore delegato della società nel febbraio 1997 furono vanificate, nel mese di giugno dello stesso anno, dall'acquisizione da parte della Sterling Software della Texas Instrument Software, sua grande concorrente nel settore CASE prima con IEF, ora con Composer (l’evoluzione di IEF) che risolve i precedenti punti deboli relativi alla realizzazione di applicazioni Client/Server. Le strategie della Sterling Software si riorientarono, privilegiando il prodotto Composer (rinominato Cool:Gen) a discapito della linea Key, destinata a non più essere migliorata. Una migrazione verso il nuovo prodotto è possibile solo per lo sviluppo delle banche dati, mentre per i programmi già realizzati non è di fatto possibile, vanificando così gran parte del lavoro svolto. L'onere necessario per un riallineamento è una delle cause per le quali non si è in grado di garantire la messa in esercizio dell’applicazione Fisco 2000 entro il 1° gennaio 1999.

3.
Verifica dello stato del progetto (Rapporto IBM)

La necessità di posticipare il termine di entrata in funzione del progetto Fisco 2000 dal 1.1.1999 a una data da stabilire, ha portato la Direzione della Divisione delle contribuzioni e la Direzione della Divisione delle risorse a richiedere una perizia esterna per verificare il reale stato d’avanzamento del progetto e i problemi che hanno causato il ritardo nella messa in funzione dell’applicazione.

Considerata la necessità di eseguire la perizia in tempi brevi e tenuto conto della complessità delle problematiche organizzative, funzionali e tecniche è stata richiesta un’offerta a quattro società del settore informatico per l’esame del progetto Fisco 2000; il mandato è stato affidato alla società IBM Svizzera SA di Lugano.

Nel corso del mese di aprile gli specialisti della ditta IBM Svizzera hanno analizzato, in collaborazione con gli utenti e gli informatici del Centro cantonale d’informatica, i diversi aspetti (organizzativi, funzionali e tecnici) legati al progetto Fisco 2000.

La sintesi della verifica dello stato del progetto Fisco 2000 è la seguente:

Considerazioni generali sul progetto
· 
Il progetto Fisco 2000 potrà venir portato a termine entro i nuovi termini (1.1.2001) soltanto con radicali interventi organizzativi, gestionali, funzionali e parzialmente con nuove scelte tecnologiche.



· 
Il lavoro finora svolto, sostanzialmente positivo, potrà venir ricuperato in buona misura nella nuova soluzione.

Copertura attuale del progetto
· 
Viene valutata attorno al 35% dell’impegno complessivo. Considerando le possibilità di riutilizzo (molto buone per l’analisi, meno per i programmi realizzati) riteniamo ci si situi attualmente al 25% dell’intero progetto.

Dal punto di vista dello stato d’avanzamento le maggiori criticità sono:


-
il sottoprogetto Esazione nella sua globalità;


-
il ritardo nell’affrontare le fasi di codifica, collaudo ed avviamento.

Cause del ritardo
· 
Vanno ricercate principalmente:


-
nell’insufficiente dotazione (“massa critica”) di risorse assolutamente necessaria, fin dall’inizio, per un progetto di tali dimensioni e complessità con una conseguente eccessiva durata del progetto che crea disallineamenti funzionali e tecnologici;


-
insufficiente gestione del progetto;


-
insufficiente integrazione nel progetto tra committenza e CCI.

L’importanza del progetto
· 
E’ verificabile nel confronto con altri Cantoni. La prospettata introduzione “post numerandum” e le problematiche IT legate all’anno 2000 hanno indotto vari Cantoni ad accelerare l’introduzione di nuove applicazioni fiscali con investimenti (esterni) varianti da 10 a oltre 30 mio di franchi.

Il Cantone Ticino non sfugge a questa realtà sia per la complessità del progetto stesso che per l’esigenza di migliorare l’efficienza del processo di tassazione e in generale la flessibilità della Divisione delle contribuzioni.

Raccomandazioni
· 
IBM propone di rilanciare il progetto su nuove basi con un adeguato (massiccio) impiego di forze interne ed esterne approfittando anche per fare evolvere l’attuale architettura tecnologica verso un modello più moderno e aperto a nuovi sviluppi.

La forte interazione delle attività fiscali e di esazione sull’insieme delle attività amministrative e di pianificazione del Cantone consigliano la continuazione dello sviluppo in casa della nuova soluzione piuttosto che l’adattamento di un pacchetto applicativo esterno.

4.
Relazione con la verifica dell’informatica nell’Amministrazione


(RAPPORTO GARTNER GROUP)

Nell’ambito del progetto di riforma dell’Amministrazione cantonale (Amministrazione 2000) il Consiglio di Stato ha deciso di affidare alla ditta Gartner Group (Società operante a livello mondiale nel campo della consulenza, ma non fornitore di apparecchiature o programmi) il mandato per esaminare lo sviluppo dell’informatica nell’Amministrazione cantonale allo scopo di delineare uno scenario organizzativo verso cui tendere, congruentemente con la realtà esistente e con gli indirizzi del Consiglio di Stato.

Come già indicato dalla perizia IBM riguardante il progetto Fisco 2000, anche la Gartner Group, nel suo rapporto molto dettagliato, suggerisce, tra le altre proposte, di:

-
coinvolgere in modo importante e attivo l’utente al momento della definizione degli obiettivi del progetto, in particolare assegnando all’utente la responsabilità di determinare gli obiettivi strategici e operativi, con le relative giustificazioni per quanto riguarda gli investimenti necessari per realizzare il progetto nonché dei benefici attesi con la messa in funzione dell’applicazione;

-
mettere a disposizione del progetto un apposito credito destinato alla realizzazione del progetto stesso, che comprenda, oltre all’acquisto delle apparecchiature e dei programmi, anche i crediti necessari per le risorse umane (interne oppure esterne) da dedicare alla realizzazione dell’applicazione;

-
creare un’organizzazione di progetto che preveda una chiara definizione di competenze e responsabilità attribuite a tutte le parti coinvolte nel progetto e più precisamente alle istanze politiche, alle Direzioni dei Dipartimenti e delle Divisioni, al committente dell’applicazione e ai servizi informatici.

L’Arthur Andersen, nello studio riferito alla gestione di progetti (informatici e non), propone un approccio simile a quello indicato da Gartner Group.

5.
Relazione con la verifica Amministrazione 2000 (Rapporto Arthur Andersen)

Nell’ambito del progetto Amministrazione 2000 è stata verificata la funzionalità della gestione delle contribuzioni e sono state suggerite delle proposte di miglioramento.

In termini generali i miglioramenti proposti presuppongono un cambiamento delle attuali applicazioni informatiche. Le funzionalità previste nel progetto FISCO 2000 permetterebbero l’implementazione di queste proposte.

L’obiettivo principale perseguito è quello di migliorare ed accelerare i processi di lavoro per l’evasione delle tassazioni con l’ausilio di un sistema informatico più performante.

Nel sistema vigente la verifica della dichiarazione d’imposta avviene esclusivamente in forma manuale. Unicamente dopo il controllo manuale della dichiarazione da parte del tassatore i dati corretti vengono ripresi e immessi nel sistema informatico.

Il cambiamento proposto consiste nell’inserire già al momento della ricezione i dati della dichiarazione d’imposta nel sistema informatico . Seguirà una prima verifica informatica di plausibilità di questi dati, ciò che permetterà di accelerare i tempi della verifica da parte del tassatore. In una fase ulteriore, al momento del passaggio alla tassazione annuale per le persone fisiche (con il conseguente dimezzamento dei tempi amministrativi a disposizione per l’evasione delle tassazioni), si dovrà valutare se i tassatori dovranno limitarsi ad una verifica a campione delle dichiarazioni che superano l’esame di plausibilità del controllo informatico. Il controllo a campione delle dichiarazioni dovrebbe limitarsi ai casi in cui il rischio di errore è inferiore e ai casi in cui le possibili ripercussioni finanziarie in caso di errore sono ridotte. La ripresa anticipata dei dati della dichiarazione d’imposta nel sistema informatico permette inoltre di raggiungere altri obiettivi. Riassuntivamente si auspicano i seguenti benefici:

· contenere i tempi di verifica delle dichiarazioni e quindi contenimento dell'aumento dei costi del personale (soprattutto nel caso di passaggio alla tassazione annua);

· migliorare il grado di accertamento con i controlli di plausibilità;

· disporre anticipatamente di dati relativi alla possibile evoluzione del gettito fiscale;

· migliorare l’informazione al contribuente il quale riceverà una notifica di tassazione nella quale figurano i dati da lui dichiarati e i dati accertati dall’autorità fiscale;

· permettere una migliore gestione delle priorità nell’evasione delle pratiche e permettere in determinati casi un’emissione degli acconti più conforme alla reale situazione del contribuente. Questi miglioramenti porterebbero a una limitazione del rischio di perdite sui debitori e a una più efficace gestione della liquidità dello Stato con una conseguente riduzione dei costi di rifinanziamento.

6.
Ristrutturazione del progetto Fisco 2000

6.1
Organizzazione

La perizia dell’IBM prevede, per il completamento del progetto, la seguente organizzazione:
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6.2
Piano di realizzazione

La perizia IBM indica che il piano di realizzazione potrà essere preparato in modo definitivo solo al termine della prima fase di riorganizzazione e di rilancio del progetto. Solo allora si potranno avere stime ragionevolmente accurate e precise.

La perizia propone due scenari di riferimento:

· 
Un piano tendenzialmente aggressivo, che prevede l’entrata in servizio di tutti i sottosistemi (Accertamento, Registro, Esazione) entro il 1.1.2001. Si tratta di un piano ad alta compressione di risorse, che possiede una minima riserva (42 giorni lavorativi su oltre due anni di sviluppo).

L’ipotesi è la ripresa delle attività all’inizio del mese di giugno 1998.

· 
Un piano più prudente, ma che pure richiede la massima determinazione.

Con gli stessi termini di partenza (giugno 1998), prevede lo sviluppo di una interfaccia all’attuale sistema di Esazione, e l’entrata in funzione di questo sottosistema in un periodo successivo al 1.1.2001.

Il vantaggio di questo piano, che ovviamente implica costi maggiori per attività duplicate, ripetuti collaudi di regressione e preparazione di interfacce addizionali, consiste nella maggiore gestibilità delle risorse, possibilità di concentrarsi sui due sottosistemi che devono partire sincroni con la scadenza biennale (Registro dei contribuenti e Accertamento).

Ogni piano di realizzazione, specialmente per servizi delicati come quello in oggetto, deve prevedere un piano di emergenza nel caso in cui impreviste difficoltà rendano non fattibile il piano iniziale.

Il primo scenario ha poche riserve. In caso di imprevisti, data l’alta compressione di risorse e l’elevato livello di integrazione di dati e processi, è assai illusorio ritenere di poter recuperare aggiungendo risorse supplementari.

Esistono solo due misure di contenimento praticabili:


a)
Identificare in ciascun sottosistema sottoinsiemi omogenei di funzionalità che possano essere  messi in funzione successivamente al 1.1.2001.

Ciò significa che di ogni sottosistema si allestiranno entro l’1.1.2001 solo le funzionalità di base essenziali.

Questa opzione è però percorribile unicamente se nella fase 2 si identificano chiaramente le funzionalità di minore urgenza, che non sempre peraltro sono quelle di minore importanza.


b)
Ripiegare sul secondo scenario.

Entrambe le azioni, come già detto, implicano maggiori costi, che ora è difficile stimare con precisione, ma possono identificarsi in un ordine di grandezza del 15% nello scenario uno (rilasci successivi) e 20% nel secondo scenario.

Qualora la ripresa del progetto fosse posticipata all’autunno 1998 si metteranno in atto tutte le azioni possibili (organizzative e tecniche) per rispettare uno dei due scenari previsti; tenuto però conto dell’esiguo margine di riserva (42 giorni su due anni), non è da escludere che la data di entrata in funzione del progetto possa essere posticipata al 1.1.2003; infatti la perizia indica 

“Alla data non siamo in grado di offrire maggiori certezze senza rischiare di entrare in speculazioni discutibili e inessenziali.

La storia del progetto è la prova sostanziale che non si tratta di impresa facile né priva di difficoltà e che i tempi di realizzazione sono realmente ambiziosi e la realizzazione richiederà grande determinazione, coordinamento ed unità di intento per affrontare ogni difficoltà e controllare il livello di rischio fino al successo”.

Solo al termine della fase 1 sarà possibile disporre di elementi più precisi che permetteranno di fornire maggiori certezze sulla effettiva data d’entrata in funzione dell’applicazione.

7.
Costi

La stima dei costi di realizzazione per i progetti informatici complessi risulta essere, di regola, estremamente difficile; infatti per poter determinare con sufficiente precisione l’impegno necessario per sviluppare un’applicazione è assolutamente indispensabile conoscere, in modo dettagliato, le funzionalità richieste al sistema informatico.

Si può senz’altro affermare che per progetti di complessità medio-alta i costi di realizzazione vengono sistematicamente sottostimati; questo fenomeno non è riscon-trabile solo nell’Amministrazione pubblica ma anche nel settore privato.

D’altro canto per poter stabilire le esigenze è necessario eseguire, con un importante coinvolgimento del committente, un’analisi delle procedure da implementare; per eseguire queste attività è indispensabile dedicare notevoli risorse.

Solo al termine di questi lavori di studio e di analisi è possibile indicare, con sufficiente precisione, i costi complessivi del progetto.

A queste difficoltà si deve poi aggiungere anche la continua e rapida evoluzione tecnologica che modifica sostanzialmente gli scenari tecnici in cui operano gli informatici, con una conseguente necessità di continui adattamenti tecnologici che comportano un inevitabile aumento dei costi di realizzazione (IBM ha nel suo rapporto confermato pienamente la difficoltà di misurare preventivamente i costi dei progetti informatici).
7.1
Costi sostenuti finora (aprile 1998)
I costi finora sostenuti sono stati finanziati con i crediti previsti annualmente alla gestione corrente, richiesti anno dopo anno con i bilanci preventivi.

Questa prassi è stata seguita per tutti i progetti realizzati a partire dalla istituzione del Centro cantonale d’informatica nel 1963.

I crediti d’investimento sono stati richiesti unicamente per i potenziamenti dell’infra-struttura centrale, in particolare l’aumento di capacità dell’elaboratore centrale e delle sue unità periferiche.

I costi sostenuti dall’avvio del progetto fino a fine aprile 1998 sono i seguenti:

Personale interno:


giorni 2660
fr.
600.--
fr.
1'596'000.--

Personale esterno:


giorni 2830
fr.
960.--
fr.
2'716'800.--

Acquisto stazioni di lavoro


Stazioni di lavoro


Server, periferiche e software


Circa 200 posti a

fr.
5'500.--
fr.
1'100'000.--
T o t a l e



fr.
5'412'800.--






============

Per il personale interno ed esterno si è tenuto conto dei giorni lavorativi effettivi; il costo per il personale interno comprende anche gli oneri sociali e i costi indiretti.

Per quanto riguarda le apparecchiature, gli uffici della Divisione delle contribuzioni sarebbero stati equipaggiati con Personal computer indipendentemente dalla realizzazione del progetto Fisco 2000; queste stazioni di lavoro sono utilizzate infatti in sostituzione dei video terminali in uso precedentemente.

7.2
Costi previsti per il completamento del progetto

Come indicato precedentemente al momento è estremamente difficile valutare con precisione i costi complessivi del progetto.

Il costo degli specialisti necessari allo sviluppo del progetto costituisce una parte significativa del costo totale del progetto.

Nell’attuale stadio di sviluppo del progetto potrebbe sembrare possibile una stima ragionevolmente accurata di tale costo. In effetti, nei progetti tradizionali, quando si è già incorsi nel 30 – 35 % del costo, si può avere una ragionevole base per stimare i costi totali con uno scarto del 20 – 30 %.

L’esperienza tuttavia mostra che per i progetti incorsi in crisi di controllo o per i quali il controllo non sia stato mantenuto con continuità, la conoscenza degli elementi di costo è molto vaga e porta ad errori notevoli.

I metodi seguiti dall’IBM per la valutazione delle risorse sono tre, indipendenti tra loro:

a)
Metodo a capacità
Viene usato nella maggior parte dei casi, con una minima frammentazione del sistema da costruire, sulla base dell’esperienza di progetti simili, considerando unità di lavoro per gruppi omogenei ben affiatati e produttivi.

b)
Metodo a finire
Viene usato sulla base di analisi di storia specifica pregressa, nei casi di re-engineering o ridirezione dei progetti, con ipotesi correttive indicate nei vari passi:

a) Si calcola lo sforzo riportato alla data.

b) Si applica un fattore di produttività. Nel caso specifico si è ritenuto di applicare il 70 % al netto delle assenze.

c) Si calcola il residuo sulla base della stima fatta sul presunto completamento del progetto.

c)
Metodo a costruire
Si applicano tecniche di software engineering alla composizione nota degli oggetti da costruire. Le stime di costi di interfacce e migrazione dati è invece basata su stime non accertate e quindi fondate solo sulla media generale da cui il caso si può scostare in modo rilevante.

Per il calcolo del valore finale unico, si dà a ciascun metodo un peso di credibilità e si calcola la media pesata. A questo valore si dovrà applicare un fattore di margine protettivo basato sulle considerazioni precedenti.

Applicando i tre metodi citati precedentemente al progetto Fisco 2000 si ottengono i seguenti impegni residui (espressi in giorni/uomo):

· Metodo a capacità:
8’073

· Metodo a finire:
9’000

· Metodo a costruire:
7’676

· Stima di convergenza:
8'210

I giorni uomo totali (distribuiti su diverse figure professionali) a finire risultano quindi 8'210. Si tratta, come già ribadito, di impegno da parte degli informatici e non degli utenti.

La perizia dell’IBM prevede le seguenti fasi e tempi di realizzazione:

Fase 1: riorganizzazione e rilancio del progetto
Questa prima fase prevede l’organizzazione del gruppo di lavoro con l’assegnazione dei compiti, la formazione dei componenti del gruppo, la revisione degli obiettivi strategici e operativi, l’analisi di applicazioni realizzate in altri Cantoni, la preparazione di un piano di realizzazione e la scelta della variante da realizzare.


giorni / uomo








Consulenti esterni
355



Informatici Centro cantonale d’informatica

(collaboratori interni ed esterni)
385



Collaboratori utente della Divisione delle contribuzioni
545
totale
1'285 g/u

Fase 2: concetto e analisi
Questa fase prevede l’addestramento dei componenti del gruppo di lavoro per quanto riguarda le metodologie e le componenti tecniche, la preparazione del piano di dettaglio per la fase 3, l’identificazione dei prototipi da realizzare, la realizzazione della struttura di sviluppo e della struttura operativa a regime, la verifica del disegno generale dell’applicazione, la verifica della banca dati nonché il completamento dell’analisi dei vari sottoprogetti.


giorni / uomo








Consulenti esterni
1350



Informatici Centro cantonale d’informatica

(collaboratori interni ed esterni)
1140



Collaboratori utente della Divisione delle contribuzioni
1163
totale
3’653 g/u

Fase 3: realizzazione e messa in esercizio
La terza fase prevede la realizzazione delle procedure, il collaudo, la messa in funzione, il caricamento dei dati di base, la formazione degli utenti finali.


giorni / uomo








Consulenti esterni
2700



Informatici Centro cantonale d’informatica

(collaboratori interni ed esterni)
2280



Collaboratori utente della Divisione delle contribuzioni
1890
totale
6’870 g/u

Per quanto riguarda le apparecchiature informatiche, si deve completare l’attuale dotazione della Divisione delle contribuzioni con almeno 160 Personal Computer da istallare nei diversi uffici che ancora oggi ne sono sprovvisti, con un costo medio di fr. 5'500.-- per posto di lavoro (compresi l’istallazione, il software, la quota parte dei server, le stampanti, ecc.). L’investimento complessivo è di circa fr. 875'000.--.

I costi stimati per la completazione del progetto sono di seguito riassunti:

Fase 1
Consulenti esterni:
giorni
355
a
fr.
2'000.--
fr.
710'000.--

Collaboratori esterni CCI:
giorni
257
a
fr.
1'600.--
fr.
411'200.--

Collaboratori interni CCI:
giorni
128
a
fr.
600.--
fr.
76'800.--

Collaboratori utenti interni:
giorni
545
a
fr.
600.--
fr.
327'000.--
Totale complessivo Fase 1
fr.
1'525'000.--

di cui fr. 1'121'200.-- per collaboratori esterni

Fase 2
Consulenti esterni:
giorni
1350
a
fr.
2'000.--
fr.
2'700'000.--

Collaboratori esterni CCI:
giorni
760
a
fr.
1'600.--
fr.
1'216'000.--

Collaboratori interni CCI:
giorni
380
a
fr.
600.--
fr.
228'000.--

Collaboratori utenti interni:
giorni
775
a
fr.
600.--
fr.
465'000.--

Collaboratori utenti esterni:
giorni
388
a
fr.
600.--
fr.
232'800.--
Totale complessivo Fase 2
fr.
4'841'800.--

di cui fr. 4'148’800.-- per collaboratori esterni

Fase 3
Consulenti esterni:
giorni
2700
a
fr.
2'000.--
fr.
5'400'000.--

Collaboratori esterni CCI:
giorni
1520
a
fr.
1'600.--
fr.
2'432'000.--

Collaboratori interni CCI:
giorni
760
a
fr.
600.--
fr.
456'000.--

Collaboratori utenti interni:
giorni
1260
a
fr.
600.--
fr.
756'000.--

Collaboratori utenti esterni:
giorni
630
a
fr.
600.--
fr.
378'000.--
Totale complessivo Fase 3
fr.
9'422'000.--

di cui fr. 8'210’000.-- per collaboratori esterni

Costi complessivi Fasi 1 + 2 + 3
fr.
15'788'800.--

Costi apparecchiature: 160 PC a fr. 5'500.-- circa
fr.
875'000.--
Totale generale
fr.
16'663'800.--

+ 20 %
di margine dovuto alla mancanza al momento attuale,


di tutti i necessari elementi di dettaglio per poter 


disporre di un preventivo preciso
fr.
3'332'760.--
Totale
fr.
19'966'560.--

Arrontondamento
fr.
3'440.--
Totale complessivo
fr.
20'000'000.--

di cui costi interni circa
fr.
2'300'000.--
di cui costi esterni circa
fr.
17'700'000.--



=============

I contenuti e i costi relativi alla prima fase hanno un grado di precisione maggiore. Per la secondo e terza fase indicazioni più approfondite si avranno solo al termine della prima fase.

8.
Richiesta di credito

Le spese necessitano di una base legale (art. 3 cpv. 1 della legge sulla gestione finanziaria dello Stato).

Nell’ambito del principio di legalità delle spese occorre distinguere tra le spese vincolate (di competenza del Consiglio di Stato) e le spese nuove (di competenza del Gran Consiglio).

L’art. 3 cpv. 2 della legge sulla gestione finanziaria dello Stato indica quali spese vincolate quelle che sono la conseguenza immediata o prevedibile di un atto legislativo cantonale, del diritto federale imperativo o di sentenze giudiziarie. L’art. 3 cpv. 3 della legge sulla gestione finanziaria considera in particolare spese vincolate quelle per “l’acquisizione e la sostituzione dei mezzi materiali e del personale necessario all’attività amministrativa corrente, mentre sono eclusi i nuovi investimenti”.

La dottrina e la giurisprudenza (cfr. Loris Bianchi, Note sul principio di legalità delle spese in relazione al diritto ticinese, RDAT II-1991, pag. 381 e seg.) annoverano fra le spese vincolate quelle che servono al finanziamento del funzionamento dell’amministrazione e che non sono riconducibili all’assunzione di nuovi compiti o all’estensione di compiti esistenti affidati allo Stato. La giurisprudenza del Tribunale federale considera spese vincolate quelle necessarie ai lavori di manutenzione (ad esempio di strade o di immobili) o di sostituzione di apparecchiature (ad esempio di ordinatori informatici), compresi gli aggiornamenti tecnici.

In termini strettamente legali le spese necessarie al rifacimento dei programmi informatici che servono al prelievo delle imposte possono esse considerate vincolate.

Ciò nonostante il Consiglio di Stato, in ragione dell’importanza della spesa e per motivi di trasparenza, sottopone una specifica richiesta di credito al Gran Consiglio. Questo anche per rispettare il parallelismo delle forme nei confronti degli altri progetti di ammodernamento dell’Amministrazione cantonale contenuti nel messaggio sulla riforma dell’Amministrazione.

Sempre rispettando la forma e la struttura della richiesta di credito contenuta nel messaggio sulla riforma dell’Amministrazione, viene qui sottoposto un credito per tutte le spese aggiuntive nei confronti della situazione vigente.

Dal costo totale del progetto (20 mio fr.) vengono quindi dedotti i costi interni (2,3 mio fr.) per determinare l’ammontare della richiesta del credito (17,7 mio fr.).

L’attribuzione dei crediti per le singole fasi sarà autorizzata di volta in volta dal Consiglio di Stato. Il Consiglio di Stato informerà il Gran Consiglio sull’utilizzo del credito e sullo stato di avanzamento del progetto in occasione della presentazione dei consuntivi annuali.

In considerazione dei tempi a disposizione estremamente ristretti per operare in modo che le prime applicazioni possano entrare in vigore all’inizio del biennio fiscale 2001-2002 il Consiglio di Stato intende liberare già sin d’ora le disponibilità finanziarie necessarie al completamento della prima fase del progetto. In questo senso si è espresso anche il rapporto della Commissione della gestione del 4 giugno 1998 concernente il Consuntivo 1997 e i Rendiconti dipartimentali per l’esercizio 1997.

Questa soluzione permetterà al Gran Consiglio di disporre dei risultati della prima fase, prima di pronunciarsi sul complesso del credito.

I rapporti citati nel messaggio sono a disposizione del Parlamento e il documento finale 30 maggio 1998 dell’IBM viene allegato al presente messaggio.

9.
Considerazioni conclusive

Il Consiglio di Stato ha preso atto delle difficoltà e dei ritardi che hanno caratterizzato finora la realizzazione del progetto Fisco 2000. Difficoltà e ritardi dovuti in parte all’insorgere di problemi oggettivi (complessità del progetto, cambiamenti tecnologici rapidi e imprevedibili dei prodotti sul mercato dell’informatica, problemi di personale) e in parte a carenze nel sistema organizzativo e gestionale.

Gli aspetti organizzativi e gestionali hanno maggiormente preoccupato il Consiglio di Stato, il quale si è attivato su più fronti per dotarsi di nuove metodologie di lavoro.

Per quanto riguarda la gestione dei progetti in genere si rimanda all’analisi effettuata da Arthur Andersen e alle proposte di riorganizzazione contenute nel messaggio su Amministrazione 2000.

Per quanto attiene alla riorganizzazione dell’informatica si rimanda alla verifica operata da Gartner Group e alle proposte di ristrutturazione contenute nel messaggio su Amministrazione 2000.

Le verifiche e le proposte formulate da IBM sul progetto specifico Fisco 2000 si inseriscono in queste nuove strategie. Il Consiglio di Stato ritiene siano date le premesse per rilanciare questo progetto di fondamentale importanza per un efficace funzionamento della gestione delle contribuzioni secondo nuove modalità operative.

Per il Consiglio di Stato:

La Presidente, M. Masoni

Il Cancelliere, G. Gianella

Disegno di

DECRETO LEGISLATIVO

concernente la richiesta di un credito di 17’700’000.-- franchi per la sostituzione e il miglioramento degli attuali processi informatici a supporto della gestione delle contribuzioni (Progetto Fisco 2000)
Il Gran Consiglio

della Repubblica e Cantone Ticino

visto il messaggio 17 giugno 1998 no. 4768 del Consiglio di Stato

d e c r e t a :
Articolo 1

È approvato lo stanziamento di un credito fr. 17’700’000.-- (di cui fr. 1’121’200.-- già stanziati dal Consiglio di Stato nell’ambito delle sue competenze) per la sostituzione e il miglioramento degli attuali processi informatici a supporto della gestione delle contribuzioni (Progetto Fisco 2000).



Articolo 2

Il credito è iscritto al conto degli investimenti della Cancelleria dello Stato.



Articolo 3

Trascorsi i termini per l’esercizio del diritto di referendum, questo decreto è pubblicato nel Bollettino ufficiale delle leggi e degli atti esecutivi ed entra immediatamente in vigore.
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