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CAPITOLO |

Il controllo interno nelle aziende sanitarie dellaPubblica
Amministrazione

SOMMARIO 1) Premessa; 2)La definizione del Contrdtiterno ; 3) Cosa ci si pud attendere dal
Controllo Interno; 4) Riferimenti normativi del ctollo interno nell’'azienda sanitaria nel settore
pubblico; 5)II sistema di Controllo interno : unoteema di riferimento

1. Premessa

Questa ricerca affronta la problematica del Cotutriiternd e della Valutazione dei
rischi nel’ambito delle Aziende Pubbliche del Sisia Sanitario Naziondle

Il lavoro, é stato sviluppato attraverso un appim@revalentemente logico deduttivo, Si
prefigge di valutare l'idoneita dei Sistemi di Qotlb Interno® e delle tecniche e degli
strumenti di gestione e di governo delle Aziendeeasdi connessi, a svolgere una funzione
effettiva di supporto al Management e al Governda#e Aziende Sanitarie Pubbliche, al
perseguimento della propria missi@nelei propri fini, nonché al raggiungimento degli
obiettivi a tali fini correlat?.

! Con il termine Controllo si possono intendere diverdi significati, quello, probabilmente piu tradinale, di attivita ispettiva e
di vigilanza, e quello, di derivazione tipicameatgglosassone, che gli attribuisce un valore diageidgjoverno di un sistema. In
particolare, il termine controllo: da un lato derigella contrazione dell'espressione franceseaanie, ed € quindi inteso come
funzione contrapposta agli adempimenti descrittrole ed evoca un'idea di contrapposizionespkezione, di vigilanza. Si tratta
dei significato piu tradizionale; dall'altro latesprime un significato di guida e di governo (dajlese to control); in questa
seconda prospettiva e in un ottica aziendale ntrotlo & inteso come sistema volto a far funzieriarmodo efficace ed efficiente
I'impresa".M. Comoli, | sistemi di controllo interno nella gmrate governarne. Egea. 2002, pag. Sbfa notare come una certa
attenzione per gli aspetti etimologici dei termicentrollo” si ritrovi gia negli scritti dei Best#n particolare il Maestro, in nota
alla sua operd,a Ragioneria, (Casa Editrice Dottor Francesco adli. Milano, Seconda Ed. 1909, pag. 28)osservare che il
temine "controllo" presenta "il vantaggio, nongao per una voce tecnica, di essere usata, qelsaariazioni ed in uno stesso
senso, nelle lingue delle principali nazioni civlii dice in fatto nella lingua francese di cuir@gimaria controllo, nelle tedesca
Controllo o Kontrole, nell'inglese Controllo.

Secondo la dottrina prevalente, "'per sistemaaaoiti un paese si intende l'insieme dei fattbe concorrono all'organizzazione
sanitaria del paese indipendentemente dal modeltdtato; si fa riferimento cioé al generale sistecmm cui la sanita e
concretamente strutturata e composta su tutteritdeo del paese. Con il termine servizio sanétarazionale si vuole intendere
invece un particolare tipo di sistema sanitari@gpnte solo in alcuni paesi) che riassume l'insigenservizi offerti o coordinati
dallo Stato alla cittadinanza, la loro regolazi@engestione da parte dello stegsb Crivellino, Sanita e Salute: un conflitto di
interesse, FrancoAngeli, 2004, pag. 19] precisa che formano oggetto delle present&atiane le Aziende Sanitarie Pubbliche
in cui si articola il Servizio Sanitario Nazionadgiali fondamentali componenti del Sistema Saritdel nostro paese

2 Secondo la dottrina prevalente, "per sistema @&amitdi un paese si intende l'insieme dei fattdne cconcorrono
all'organizzazione sanitaria del paese indipendegiée dal modello adottato; si fa riferimento céb@enerale sistema con cui la
sanita & concretamente strutturata e compostattsuiltterritorio del paese. Con il termine servgidanitario nazionale si vuole
intendere invece un particolare tipo di sistematagda (presente solo in alcuni paesi) che riasslimgeme dei servizi offerti o
coordinati dallo Stato alla cittadinanza, la loegolazione e gestione da parte dello st¢§skoCrivellino, Sanita e Salute: un
conflitto di interesse, FrancoAngeli, 2004, pag].1Si precisa che formano oggetto delle present@tiane le Aziende Sanitarie
Pubbliche in cui si articola il Servizio SanitaNazionale, quali fondamentali componenti del Sistanitario del nostro paese.
3 | controlli possono assumere due connotaziofemifiti in riferimento al diverso punto di osseieae del "sistema azienda":
Interni: quando operano nel tessuto organico deflztura aziendale, essendo concepiti e gestitiecespressione di razionalita
della volonta decisionale e realizzata del sistentatela dei vincoli di aderenza agli obiettiviemi, delle condizioni di regolarita
formale e sostanziale in ordine a quegli obiettionché delle responsabilita particolari e gendgaditemi di controllo interno
aziendali che dovrebbero essere monitorati datiaifine internai auditing);Esterni: quando operasud™tessuto organico della
struttura aziendale in quanto si collocano al fdiori del sistema di riferimento, allo scopo duteiare gli interessi di coloro che
interagiscono con il sistema stesso (revisori gsfr€onsob, e cosi viall. Comoli, | sistemi di controllo interno nella qmrate
governance, Egea, 2002, pag- 36

* Le aziende sanitarie pubbliche hanno come ragi@ss#re "la tutela della salute come diritto fondaale
dell'individuo ed interesse della collettivita".dPo altri tipi di azienda possono vantare una ragidi esistere altrettanto valida
sul piano umano e sociale, che dunque si prestssere vissuta come una missione capace di siesciégtizione e di dare
significato al lavoro del personale tutto (medigdermieristico, e amministrativo). Eppure si hienpressione che la spinta
motivazionale, che da una tale ragion d'essereetiber scaturire, rimanga pler piti confinata nella sfera individuale di alcuni, o
anche di molti, ma non riesca ad emergere come fanganizzativa capace di plasmare il modo di esseli operare dell'azienda
sanitaria. [...] Quando al missione produttiva réoal centro dell'attenzione, il suo posto vieneupeto da preoccupazioni e
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La tematica dei sistemi di controllo interno neRabblica Amministrazione, e in
particolare nelle aziende sanitarie, da sempre,ggetto di acceso dibattito sia
normativo che dottrinale. La ragione di tale ingsee risiede nellimportanza che
settore sanitario riveste nell’erogazione dei srai cittadini e nel ruolo che questo
assume con le riforme federalistiche. La corretedindzione dei meccanismi di
programmazione e controllo in ambito sanitario somdatti un requisito
imprescindibile per il successo e per il raggiurgmo degli obiettivi.

La riforma dei controlli rappresenta uno dei tassk#l processo di riorganizzazione
amministrativa volto a ricostruire in capo all’ammsitrazione pubblica una maggiore
responsabilizzazione per i risultati conseguiti, realizzare una maggiore
corrispondenza tra responsabilita della spesa pomesabilitd della gestiofie E’
necessario pero, allargare l'orizzonte di indagate altre modifiche del quadro
amministrativo sanitario e analizzare se la lor¢rotiuzione € in rapporto di
interdipendenza con l'attuazione dei sistemi ditadlo interno. La questione quindi
non riguarda solo I'innovazione dei sistemi di colo, la riforma del bilancio e
guella della corte dei Conti, ma concerne anchesdparazione tra politica ed
amministrazione, la riorganizzazione delle str@tyser funzioni omogenee, |l

problemi di altro genere (di potere, di bassa lgette via discorrendo), che avvelenano il clima wizyativo, demotivano i
collaboratori seri, impediscono di occuparsi beaiepdoblemi veri, dalla cui soluzione dipende lazionalita aziendale (che sono
problemi di qualita, di efficienza, di innovaziorecosi via). La missione produttiva indirizza Battione sui bisogni alla cui
soddisfacimento I'azienda € dedita (nel caso @egllende sanitarie al bisogno di salute) e su titic¢he su tale soddisfacimento
impatta, sia nel breve che nel medio e lungo teemim missione, dunque é sintesi di valori; in essavergono e trovano
componimento le molteplici esigenze/istanze di retsia economica che etico-sociale, da cui dipehdeo realizzarsi; la
focalizzazione sulla missione apre ad una compoeasilalla unita sistemica, della complessita sigtene del dinamismo
dell'azienda". V. Cod&Rer un buon governo delle aziende sanitarie pubblin AZIENDA PUBBLICA, n. 2-3,2003.

® Persiani specifica la relazione ira missione, fu obiettivi in riferimento al sistema della Pubhl Amministrazione
Applicato al sistema delle decisione aziendali,sjoesi traduce nella "missione" o "orientamentategico di fondo" su cui si
modella ogni attivita espletata. Si tratta del fulemo che, spesso trascende le singole azionicimeasi colloca comeagion
d'essere di fondo che ispira ogni comportamentasitatale ed operativaNell'ente pubblico, il valore viene determinatolaal
sua componente politica e sancito da un momenttordie. Esso, dunque rappresenta la natura didle di cui I'ente si fa
portatore e le qualifica, fungendo da interpretesi® ruolo nel sociale. Si identifica nella pronooe del territorio, nella
garanzia del diritto alla salute, nell'educaziaberh e laica del cittadino e contiene in sé laavexgione di esistere dell'ente.
Esso sfugge, pertanto alla dinamica aziendale ttedzzandosi come volonta politica suprema, spesswita da un atto
normativo se non addirittura costituzionale- [n.Jltri termini nel pubblico il valore nasce comalonta estrema all'ente ed & nei
fatti non modificabile. [...] FINE; rispetto al wate, il fine ha un carattere piu specifico ovveomsiste nellspiegazionee
nella traduzione pratica di che il valore comporta. Instmza, determina le applicazioni pratiche delesis di valori.Tale
tipologia di obiettivi si traduce nella contestaatizionedel valore ad una data epoca e alle specifiche taristiche dell'ente.
Nell'ente pubblico anche il fine &, ovviamente tpamtegrante della logica politica. Anch'esso e di ideazione esterna alla
struttura amministrativa ed aziendale dell'entseerdo frutto di valutazioni socio-politiche la cealidita € oggetto di un
controllo che nulla ha a che vedere con i paramdtriefficienza, efficacia ed economicita aziendafarebbe
incomprensibile la logica della programmazione pichte del suo controllo non tenendo conto di quese specificita che fanno
dell'ente pubblico un "soggetto a pianificaziongndale limitata”, intendendo con questo che Vaétidi definizione dei valori

e dei fini non solo sfugge a qualunque logica adaém sia nel suo processo decisionale sia nefisilpb attivita di controllo
attivabili ma spesso anche esterne all'ente.[BIEDTIVO in senso stretto: concetto di obiettivo $enso stretto pud essere
spiegato come ldraduzione pratica di un finead esso, infatti € estremamente collegato e, disegmenza, ne é
I'esplicitazione. L'obiettivo in senso stretto sistanzia, tuttavia, irun azione o in un sistema di azioni, qualificate e
qualificanti, riferite ad uno specifico contestanigorale e ad una specifica politica che si vuoler@dn essere[.,.] Se nei
valori e nei fini vi & una perfetta identita con\blere degli organi politici, nella definizione gle obiettivi diviene
necessario un confronto con la dirigenza per 1 raBane dei risultati attesi e delle risorse neagesai loro conseguimento.
E' questo il momento centrale dell'attivita di pimazione pubblica dove si fondono la volonta poéi e le esigenze aziendali
attraverso un confronto fra l'opportuno ed il pbasf. N. PersianiModelli di Programmazione e sistemi di controlldemo
nella pubblica amministraziondsrancoAngeli, 2002, pag 28. Sempre in riferimentoag@porto missione/fini/obiettivi
si segnala la posizione di Coda, declinata corrinfento alle imprese ih'orientamento strategico dell'impres&TET,
1988. L'autore specifica che: "'L'orientamento tegico di fondo (ossia la missione) di un'imprese mlefinirsi in prima
approssimazione come la sua identita "profonda si referisce, la parte nascosta ed invisibilesde disegno strategico, che
sta al di sotto delle scelte concrete esplicitatesiprofilo strategico visibile. [...] L'OSF & umsieme di idee radicate negli attori
chiave dell'impresa, e nelle aziende a culturafertoesiva, anche nel personale tutto, nellatisteué nei meccanismi operativi.
E queste idee possono avere radici cosi profonlife eidtura di determinati soggetti e dell'impreda operanti per cosi dire a
livello inconscio. Il che accresce l'impressionetrdivarsi di fronte ad una varabile sfuggente, ansh per questo non meno
reale.[...]". E poi continud’Le imprese hanno un finalismo complesso che ha aazkecbn piu dimensioni : la produzione di beni
e servizi per dati mercati, la soddisfazione delteese di certi interlocutori sociali, la produzéodi ricchezza, ossia di un
reddito o profitto. A queste che sono le dimensistiuzionali del finalismo di qualsiasi impresdeve perd aggiungersi
una quarta, fondamentale "dimensione", quella fiei e delle aspirazioni individuali degli attorihiave dellimpresa, che
tipicamente sono gli esponenti di maggior spicd@ageoprieta e del management”. Anche secondcatadezione, poi gli obiettivi
si configurano come traduzione dei fini d'imprasazioni concrete, in traguardi qualificati e difin
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decentramento amministrativo, il decentramentosi@cale e la definizione del ruolo
della dirigenza.

2. La definizione di controllo interno

Sono stati molti i contributinel corso degli anni per dare una definizione mwoque
un significato alla parola Controllo.

Tradizionalmente, il termine controlld4l francese contro roles, doppio rudjandica
I'attivita di riesame, volta ad accertare la regtdadi una funzione esercita da un altro
soggetto diverso da quello che pone in essereniraio’. Attivita di riesame attuata
secondo parametri preesistenti e finalizzati, U gdelle volte, allerogazione di una
misura sanzionatoria.

Un prima definizione che rispecchia proprio quatétto sopra nasce con il Besta, il
quale afferma che:Il controllo viene ad intendersi quale lavoro disesvazione,
registrazione e misurazione dei mutamenti intertiemella ricchezza aziendale che si
svolge tramite gli strumenti contabili della Ragésia” *. Il ruolo assegnato al
controllo secondo questo approccio tradizionaliétiegato ad una visione fortemente
razionale dell'azienda, e fornisce un prezioso rouato all’efficace ed efficiente uso
delle risorse (Anthony, 1992) e alla verifica datiesta e diligenza dei dipendenti.
Nuove interessanti proposte teorithgono state avanzate, volte, ad assegnare valenza
strategica al controllo, a focalizzare I'analisillsuattivita e sui processi interni,
tenendo conto anche delle moderne forme di prodezéodelle esigenze in termini di
qualita, a stimolare i manager alla creazione @dbre per I'azionists. Secondo il
Riccaboni, i cambiamentianno riguardato non tanto la struttura del medsamo in
oggetto, quanto piuttosto I'ampliamento della suffudione e le modalita seguite nel
suo utilizzd*, trasformandosi cosi da strumento di “costrizionie”strumento di
“indirizzo” dell'attivita gestionale. La scienzaugidica ed economica anglosasstne
ha esteso, il significato del termine controlloofia ricomprendervi, oltre al controllo-
verifica sulla regolarita dell’esercizio in funzenl'aspetto di controllo-impulso o di
direzione caratterizzata da una funzione guida o di induridella stessa attivita svolta,

” Molti autori si sono confrontati con il tema dentrollo e piti in generale della economia d’azieagialicata al settore
pubblico terreno di confronto quasi sempre dei galiristi; tra i contributi pit interessanti trai glitri cfr: A. AmaDUZzzI,
Sull'economia delle aziende pubbliche di erogazioherino Giappichelli, Torino 1965; P.E.ASSANDRO Sulle rilevazioni
amministrative nelle aziende pubbliche, in AA.VVadgi di economia aziendale e sociale in memori&idb Zappa, Vol. |,
Milano, Giuffré 1961, dello stesso Autore: Le gestierogatrici pubbliche. Stato- Regioni-Provincer@ini-Istituzioni di
assistenza e beneficenza, IV ed, Torino, UTET 1979BRUNI, Le imprese pubbliche in economia d’azienda, Varatente
1968; M.F. Ncosia, Tecnica amministrativa delle imprese di servizblplici, Ateneo, 1960; E. RGoNov,, Principi e sistemi
aziendali per le amministrazioni pubbliche, MildBGEA, 1996, dello stesso Autore: L'impresa pubhlidano, Giuffré, 1979;

8 In particolare, il termine controllo second®izionario Enciclopedico ItalianoTRECCANI, Roma, 1970, Controllo deriva dal
francesecontrdle anticamenteontrerole propriamente “registro che fa da riscontro adliro”, composto dtontre “contro” e
role “registro di atti” che ¢ il latinootolus “rotolo”..

9 Damiano MSURACA, Elisabetta ZMBONIN, Il sistema di controlli interno e la valutaziodei dirigenti nelle aziende sanitarie
, Mecosan, n 37, 2002.

% secondo Lafevbresi proviene (anni '90), da un sistema in cui laglar'controllo" significava veramente un qualcosata
sfuggire, perché i controlli erano esterni, erarantrolli prevalentemente formali ed eccessivaméntecratici. || vero rapporto
con il controllo era quello di cercare di farne aeno, di subirlo il meno possibile, se possibilesfiiggirlo. LEFEBVRE Carlo,
Direttore Generale déformez, Il ruolo del Formez per il superamentoedielgica “Ambientale” in materia di controlli, 2004

1 BEsTA, La ragioneria, Milano 1909;

12 salvi infatti scrive: il controllo, dal punto dista dei principi ispiratori presenta contenuttdta validi e generalmente
accettati, cambiano o dovrebbero invece cambiameof#alita di svolgimento della funzione di coniva I'approccio al controllo
stesso. (8LvI, 1995)

13 A proposito di strategia e controllo si vedanerBAMIN Barbato (1991), BoLINI (1992); sul tema delle analisi delle attivita
si soffermano: Barretta (1999)RBNETTI (1992 e 1997) GOPERe KAPLAN (1991); sulla creazione valore per l'azionista e
controllo si veda ancher®NiI (1994), QATRI (1991 e 1997).

14 Egli continua dicendomolte organizzazioni pubbliche o private che ngitizzavano tale ausilio gestionale se ne sono di
recente provviste. Altre unita economiche che f@mé un attenzione soltanto marginale hanno riterafiportuno considerarlo
in maniera piu convintaRiICCABONI Angelo, Performance ed incentivi, Cedam 1999.

5 Comoli nel suo libro scriveil controllo esprime un significato di guida e governo (dalllege to control); in questa
prospettiva e in un ottica aziendale, il controlointeso come un sistema volto a far funzionarmauo efficace ed efficiente
'imprese.ComoLl, 2004
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facendone uno strumento funzionale per l'orientamelelle scelte sulla allocazione
delle risorse?®

Il processo del controllo si interpone fra quelictsionali e quelli operativi allo scopo
di assicurare che le scelte assunte dagli organipetenti, siano correttamente
attuate'’ In via generale, si pud affermare che il contr@llaecessario per assicurare
l'ordinato svolgimento dell'attivitd aziendale, @psentando una funzione che si
diffonde a qualsiasi livello e a qualsiasi posiaarganizzativa.

Tali orientamenti muovono attualmente intorno a direttrici di ricerca fondamentali: da
una parte la progressiva promozione di visionigpitpie del Controllo, sempre piu slegate dal
dato tecnico contabile e aperte al contributo @ @lmprensione del ruolo delle componenti
immateriali del Controllo, dall'altra limpulso, ahutare delle condizioni di contesto,
all'estensione delle categorie logiche del Contrelldel complesso strumentario tecnico,
sviluppato con specifico riferimento al mondo immigoriale, alle Aziende della Pubblica
Amministrazione e piu ingenerale ad Istituti azighachon inquadragli propriamente come
Imprese.

3 Riferimenti normativi del controllo interno nell’azienda sanitaria
nel settore pubblico

Si e verificata, pertanto in questi anni, una geamarbolenza nell’ambiente, sia in
relazione alle maggiori aspettative dell’'utenza,aicausa della necessaria opportunita
di modificare modalita e criteri nell'’erogazione dervizi sanitari, sia nei meccanismi
di funzionamento interni dell'organizzazione stedshe strutture sanitarie.

Il Servizio Sanitario naziondi®nasce con La legge 12 dicembre 1978, n. 833, pill
comunemente denominatagge istitutiva del servizio sanitario naziona®s(\y°, la
quale ispirandosi ai principi di tutela della geluprevisti dall'art. 32 della
Costituzione, €& stata emanata con il preciso sadp@perare un’importante e
sostanziale inquadramento organico del settoretsaioi >

In Italia 'ampio processo di riforme (Il SSN istito con legge 833 del '78, & stato
nell'ultimo decennio revisionato dal D.Lgs. 421 82, D.Lgs.502 del '92* e 517

16 Damiano MSURACA, Elisabetta ZMBONIN, Il sistema di controlli interno e la valutazioei dirigenti nelle aziende sanitarie
, Mecosan, n 37, 2002.

' Tale processo viene pertanto a svolgersi in trenemi differenti - in via antecedente rispettoaaione; - in via
concomitante allo svolgimento dell'azione; - ia@usseguente; SCIBRELLI, Economia e gestione delle imprese, Cedam 2000.
18 || SSN si occupa della gestione della Sanita sial popolazione italiana che per gli stranie ctsiedono in ltalia. Le
entrate fiscali ne finanziano la copertura dellessp con una distribuzione regionale dei fondiiitish base ad accordi contenuti
nella Legge Finanziaria.Le Autoritd Centrali conlegge Finanziaria Annuale e seguendo le indicazioeviste nel Piano

Sanitario Nazionale triennale, si occupano di fdaerauigli obiettivi, le linee guida generali e ledicazioni sui livelli minimi di
assistenza. Le regioni attraverso | Piani Sociat&aRegionali definiscono gli obiettivi localire organizzano il raggiungimento
utilizzando direttive, strategie politiche e tdttcper la gestione delle risorse umane e materjadr il governo del budget.

9 E bene specificare, per chiarezza di terminologfi, perSistema sanitarimazionaleviene generalmente inteso l'insieme
delle aziende sanitarie pubbliche e private, mgpér&ervizio sanitario nazional® regionale si intende 'insieme delle aziende
sanitarie pubbliche. 8vVATORE CLAUDIA, | sistemi di controllo nell'economia delle aziersdmitarie pubbliche 2000.0ggetto
del presente lavoro sono le ASL e le aziende osipeglacioe le aziende pubbliche d8krviziosanitario nazionale

2 |nfatti, non a casdart 1, commi 1, 2 e 3 delliegge n. 833riproponendo le stesse disposizioni dellart.d@fla Cost.
prevede:
<<La Repubblica tutela la salute come fondamentdigtto dell'individuo e interesse della colletttai mediante il Servizio
sanitario nazionale. La tutela della salute fisiegsichica deve avvenire nel rispetto della digeitdella liberta della persona
umana. Il Servizio sanitario nazionale € costitudtd complesso delle funzioni delle strutture, siivizi e delle attivita destinati
alla promozione, al mantenimento e al recuperoaahlute fisica e psichica di tutta la popolaziosenza distinzioni di
condizioni individuali o sociali e secondo modalithe assicurino I'eguaglianza dei cittadini nei @mmti del servizio.
L’attuazione del Servizio sanitario nazionale cotspello Stato, alle Regioni e agli Enti locali téariali, garantendo la
partecipazione dei cittadini>>.

2L || passaggio dalla legge 833 ai decreti leggel@8R e ben analizzato daL@©NE GIANPIERO. Egli in suo lavoro evidenzio i
limiti della legge 833:L intuizioni della legge 833 erano condivisibllion esso si disegna infatti un assetto organizadien
definito e completo che rappresenta il punto ditive raggiunto e tutt'ora ineguagliato dello Stasmciale.[...]ma dalle
intenzioni all'operativita pratica, la situazione appaleso in maniera diversa. Meno fortunata fiafti la attuazione della legge
e diverse le cause. Gli organi delle ASL, die origine coincidevano direttamente o indirettamente conlligdei comuni,
vennero intensamente “politicizzati”,il che detemaisituazioni di inefficienza gestionale. Ma soprtb la legge 833del 1978 si
riveld un progetto troppo ambizioso, in quanto f&sione illimitata ed indiscriminata delle prestad, in assenza di alcun
limite o criterio operativo on era sostenibileAnche altri autori come BN PAOLO ZANETTA E CRISTIANA CASALEGNO nel libro,
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del '93 e ancor piu recentemente dal D.Lgs. 22938(riforma Bindi) che rafforza il
SSN e ne conferma il suo carattere universaligisolidaristico) che ha interessato la
sanita nello scorso decennio, tuttora non anconalgso, si e focalizzato soprattutto
sugli assetti istituzionali del sistema e delleamigzazioni sanitarie. Tra i vari modelli
di sistemi sanitari ai quali poteva ispirarsi lgde fondamentale di organizzazione del
sistema di sanita pubblica, il legislatore italiaha seguito I'assetto deéNlational
Health Servicalel Regno Unitpbasato su un circuito nazionale di strutture fiabb
con il compito di erogare le prestazioni gievenzione, cura e riabilitazione
interamente finanziato dalla collettivita, sia attrso contributi, sia per mezzo di
prelievi derivanti dalla fiscalita generdfe.

In una situazione in cui la spesa sanitaria tendevassumere incrementi esponenziali,
era opportuno attendersi alcune modifiche inditizzalla ricerca di una maggiore
razionalizzazione dei consumi, da cui potesse dame il controllo della spesa.

Il problema dell’equilibrio tra livelli di tutela ella salute e ammontare delle risorse
economiche messe a disposizione € reso ancor gdup grer le moderne societa
dall'enorme sviluppo delle opportunita di interventse disponibili dal progresso
scientifico e tecnologico. Le discussioni astratteper certi versi ideologiche, sul
concetto di “diritto alla salute” garantito dalltad della legge n 833 del 1978 e sancita
da organismi internazionali come I'O.M.S., lasciasi il posto a meccanismi idonei
a garantire tale equilibrio, che sono individuatila definizione del’ammontare dei
livelli assistenziafi® garantiti in modo uniforme su tutto il territon@zionale e I'entita
delle risorse che lo Stato puo mettere a dispasizi che e ritenuto compatibile con
equilibri macroeconomici (fondi dal bilancio deftato)®*

A tal fine e stato avviato un progressivo decengatm del sistema sanitario,
spostando sempre piu la gestione delle risorsengols enti territoriali, conseguenza
del fatto che oggi, anche la funzione normativaveélta prevalentemente a livello
regionale, come si puo vedere dalla riforma ddltato V della Costituzione (L.
3/2001), il D.Lgs 56/00 in tema di federalismo &g i contenuti dell’accordo
dell’8/8/2001 (successivamente recepito dal D.I3#7/01, convertito con modifiche
in legge 405/01) e l'approvazione del DPCM sui LEZon i processi di riforma
avviati negli anni ‘90 e, successivamente, con.ild3. 56/00 e con la Legge 405/01, si
e introdotta una responsabilizzazione delle Regialiiequilibrio economico del SSR,
accompagnata da un aumento degli spazi di autonconieessi alle aziende sanitarie,
che vengono ora dotate della possibilita di porreafito delle politiche volte ad
intervenire sulle proprie fonti di finanziamentdfiale di migliorare i flussi finanziari. |
sistemi di finanziamento sono quindi diventati udegli strumenti necessari alle
Regioni per guidare i comportamenti delle aziewelso livelli piu elevati di efficacia

e di efficienza, nel quadro delle compatibilita eamico-finanziarie del sistema. II
D.Lgs. 502/92 introduce nuovi critersécondo cui il finanziamento del sistema non
deve piu avvenire secondo logiche di ripianamentontorso a pié di lista, ma deve
essere basato sul valore/costo delle prestaziooga&te - classificate con ricorso a
codici generalmente accettati i DRG (Diagnostic aRel Groups) di provenienza

Le leggi nella nuova sanita, indicano_le critickla legge 833eccessiva burocratizzazione del sistema; estestcplazione;
aumento degli oneri finanziari che se , compendatiuna sempre piu incisiva diffusione dell’'interigesanitario, diventavano
sempre meno compatibili con il richiesto equilibdei bilanci statali e regionali; mancanza di critenanageriali nella gestione
e modalita superate di organizzazione del personale

Cfr CILIONE Giampiero, Diritto Sanitario, Maggioli Editore 200
2 4j| Servizio sanitario nazionale assicura, attrav@risorse pubbliche e in coerenza con i princijlieobiettivi indicati dagli
articoli 1 e 2 della legge 23 dicembre 1978, n. 8BHvelli essenziali e uniformi di assistenza idiéf dal Piano sanitario
nazionale nel rispetto dei principi della digni@della persona umana, del bisogno di salute, delifgnell'accesso all'assistenza,
della qualita delle cure e della loro appropriatezaguardo alle specifiche esigenze, nonché delfilemicitanell'impiego delle
risorse, legati alconcetto di appropriatezZaD.Lgs. 229/99.
24 Cfr: Il Cambiamento del servizio Sanitario unaramessa per la societa italiana, Mecosan , vad%3.1




statunitense individuati dalla RegiGisulla base di criteri uniformi stabiliti a livello
nazionale - da possibilita di sviluppare delle attivita attegenerare ulteriori flussi.
Inoltre si e cercato di introdurre una dosecaincorrenzialita regolatanel sistema, al
fine di perseguire una maggiore efficacia e qual@aservizi e riconoscere al paziente
una liberta nella scelta della struttura alla qualelgersi (“la scelta del medico é
liberamente effettuata dall'assistito, nel rispetioun limite massimo di assistiti per
medico, ha validita annuale ed é tacitamente rimtat), con il decreto n. 502 del
1992, il legislatore ha introdotto di fatto un ersta di concorrenza tra erogatori di
prestazioni sanitarie, sia pubblici che privati, olebdo [listituto del
convenzionament8 (ANseLmi L. 1995). La nuova configurazione giuridica del
rapporto tra strutture pubbliche e private viensi aaratterizzata da un principio di
parita e non piul di gssidiarieta®’

Il perno centrale intorno al quale ruota la riforsamnitaria riguarda la trasformazione
degli enti sanitari UU.SS.LL. in aziende ASL e iniemde ospedaliere A.O. Questo
processo di aziendalizzaziGfleprende avvio con l'introduzione dBl.Lgs. 502 del
'92 che attribuisce alle USL e a taluni Ospedali, #ura di azienda pubblica di
serviziZ%, confermata successivamente dal de@2fb del giugno del '99 (riforma
Bindi) “~.

4 Cosa ci si puo attendere dal controllo interno dkia Pubblica Amministrazione

L'obiettivo € la trasformazione degli enti sanitami aziende“autonomg dotate di
precise responsabilita economiche oltre che operattome viene espresso dalla
norma 502 art 4 che introduce il tema dell’equibtbeconomico <<le aziende
ospedaliere devono chiudere il proprio bilancio pareggio [...] il verificarsi di
ingiustificati disavanzi di gestione [...] comporfacommissariamento da parte della
Regione e la revoca dell’autonomia aziendate(art 4, comma 8, D.Lgs 502).

Un azienda di pubblica utilita, che voglia gesti@rettamente le risorse pubbliche
affidatele, non puo prescindere quindi dal rispeldi’equilibrio fra l'utilita (valore)
delle risorse impiegate e I'utilita (valore) desultati prodott’® Questo concetto & ben

% || D.M. del 15 aprile 1994, emanato in attuazione @ decreto legislativo 517/93determina i criteri che debbomssere
tenuti presenti dalle regioni per la fissazioneledhriffe seguendo sostanzialmente gli stessicipindel sistema americano
prevedendo cioé che i ricoveri ordinari attribugticiascun DRG siano remunerati secondo tre distautéfe.

% Tale sistema viene utilizzato tra amministrazipobblica competente e soggetto privato quandotibfico riconosce di non
poter far fronte alla domanda di servizi e quiridiiglge al privato per I'erogazione della prestere. In questa circostanza, il
pagante € il pubblico che controlla, attraversa waccanismi, la domanda e anche l'offerta. Inipaldre, la convenzione &
concessa soltanto ad alcune strutture in dirdedmento alle necessita riscontrate ed il prezzogm|scuna prestazione é definito
da un tariffario nazionale.

" Giampiero @IONE autore del testo Diritto Sanitario- profili costifonali ed amministrativi, Maggioli Editore, 2003

% Con il termine Aziendalizzazione delle aziendeitsaie si intende:[...] ampliamento dellautonomia delle aziende
sanitarie — nell’lambito di un sistema che definigeadi di liberta e margini di'azione. Cido comportattribuzione alle aziende
delle leve gestionali indispensabili per perseguermantenere I'equilibrio economicdl termine negli ultimi anni & stato spesso
usato per definire la rivoluzione culturale prinfeeananagerialeSecondo una visione piu ampid|lénpiegato per indicare il
percorso seguito, non soltanto dalle aziende saritana in generale dal sistema delle unita puliigicverso una dimensione
aziendale piu idonea ad indirizzare il comportaneedégli individui verso il raggiungimento di adegei@ondizioni di efficacia,
efficienza ed economicit&fr. ANSELMI L., Il processo di trasformazione della PubblicarAimistrazione. Il percorso aziendale,
Torino, Giappichelli, 1995.

% D.Lgs. 502 del '92 attribuisce alle ASL e a taluni Ospedali, la natdi azienda pubblica di servizio Esso recita &ll'a
*“I'unitd sanitaria locale & un azienda dotata di psmalita giuridica pubblica, di autonomia organiztiga, amministrativa,
patrimoniale, contabile e tecnicafermo restando il diritto-dovere degli organi raggentanti di esprimere il bisogno socio-
sanitario delle comunita locali” E all'art. 4: ‘individua ospedali che da parte della Regione vengccostituiti in azienda
ospedaliera con personalita giuridica pubblica e rcautonomia organizzativa, amministrativa, patrimiae, contabile e
tecnica”

Successivamente il decre#?9 del giugno del '99 (riforma Bindi)all'art 3 conferma che: [& unita sanitarie locali si
costituiscono in aziende con personalitd giuridiqgaubblica e autonomia imprenditorialeLa loro organizzazione e il loro
funzionamento sono disciplinati catto aziendaledi diritto privato. L'atto aziendale individua Istrutture operative dotate di
autonomia gestionale o tecnico professionale, stiggerendicontazione analitica. Inoltre possoneegze costituti in aziende gli
istituti di ricovero ecura a carattere scientifico di diritto pubblico, gli osgali di rilievo nazionale e interregionale, [...] in
possesso di particolari requisiti.

%0 Nelle aziende di pubblica utilita spesso accadeithalore dei prodotti non corrisponda alle etgtrinanziarie derivanti
dalla loro cessione al destinatario, in quantotaratosi di servizi per la collettivita essi vengooeduti ai cittadini ad un
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esplicitato dall’Anselmi in questa sua affermaziotiefine dell’equilibrio economico
nel tempo non €&, quindi, una caratteristica soltledaziende private lucrative, ma
anche I'esigenza fondamentale delle aziende pulblperché nessun organismo puo
esistere se nel tempo non raggiunge un equilibEaitchezza consumata e ricchezza

prodottd (ANSELMI, 1995).
Dall'utilizzo di meccanismi gestionali privati needvano quindi criteri di gestione ed organizzativi

improntatj all’efficienza intesa come corretta gestione delle risorse dozzat al
meglio delle opportunita offerte dalle struttureeazlali; all’efficacia, intesa come
capacita di raggiungere gli obiettivi prefissatitraterso lindividuazione delle
aspettative dei clienti ed il miglioramento contindel livello di qualita dei prodotti
offerti; all’economicitd intesa come condizione di funzionamento economico
dell'impresa che si estrinseca nei principi di ¢uli&, cioé attitudine a durare nel
tempo in ambiente mutevolegd all’autonomia cioé attitudine a sopravvivere senza
ingiustificat™ interventi di sostegno per la copertura dei cq§iLoSA MARTONE,
2005)

Parlare di organizzazioni sanitarie come aziende \nml certamente significare che
bisogna realizzare il fine del lucro o del profitidndividuare solo la loro capacita di
produrre corrette diagnosi, corrette cure e caratbilitazioni, bisogna soprattutto
individuare quante risorse e quali risorse econbenigengono utilizzate ed anche
come sarebbe possibile modificare in positivo fip@rto risultati/risorsé

Per meglio comprendere la trasformazione e Iantédine diazienda ospedalierao

di azienda sanitaria possiamo partire dall’esaminare il concetto cstitio di
azienda®

Ai sensi dell’'art.2555 cod. civ <<l'azienda é il complesso dei beni organizzato
dall'imprenditore per I'esercizio dellimpresa>> Orbene, l'azienda dunque (a
differenza dell'impresa che & un attivita¥non & un soggetto giuridico a sé stante
distinto dall'imprenditore ma solo I'oggetto di yoarticolare diritto di costui, distinto
dai diritti spettanti dai singolo beni>>Gazzoni) o, come meglio sostenuto dalla
giurisprudenza e da parte della dottrina (Cass.&i23/1981, Cass. civ. 1781/1975,
Cottino) come unaniversitas factb universitas iuris

L’azienda quindi attiene a cio che le scienze economiche definsamyme gli
strumenti, o i fattori della produzione ... cioé gliegrumenti produttivi che hanno
carattere reale, cioe quelli costituiti da un comgdo di beni(Galgano).

corrispettivo che é piu basso del loro valore eéndjuremunera solo in parte il costo di produziolzecollettivita quindi dovra
sostenere la parte restante che perverra all'azisotto forma di trasferimenti (sovvenzioni o rimtip L'azienda di servizi
pubblici dovra realizzare in ogni caso almeno l'aglianza fra valore economico (utilitd) delle rs®rimpiegate e valore
economico (utilita) dei risultati prodotttii fine dell’equilibrio economico nel tempo non @uindi, una caratteristica solo delle
aziende private lucrative, ma anche I'esigenza éonentale delle aziende pubbliche perché nessumig® puo esistere se nel
tempo non raggiunge un equilibrio fra ricchezzasonata e ricchezza prodottalANSELMI, 1995)

31 Le aziende dei servizi pubblici hanno finalita oesse al benessere di tutta la collettivita. Partaspesso accade che il
corrispettivo delle prestazioni non sia equivalealammontare dei suoi costi di produzione e clee lp categorie deboli la
prestazione sia addirittura gratuita. Tale circostaimpone alla collettivita di sostenere il relaticosto, reintegrandolo
allazienda attraverso specifici trasferimenti.

320 questo punto risulta necessario effettuare lase@ precisazione: i nuovi concetti di aziendaieralalizzazione in sanita
portano a considerare tali entita sanitarie comende e ad applicare ad essi principi e sisten@naizli. Tuttavia non bisogna
dimenticare che, secondo Viganaziendalita, aziendalizzare, aziendalizzazicswno termini cacofonici e pericolosi in quanto
tendono a confondere talune condizioni dell’atéivéiconomica con azienda che resta cosi un contadite, non definito”
continua: “ non esistono aspetti aziendali (ad epenmell’amministrazione pubblica), ma aspetti dutivita economia (che si
svolge nellamministrazione pubblica), la quale sguando ricorrono i requisiti diventa azierda/IGANO, Azienda. Primi
contributi.

Cosi si esprime invece Francesclhi:términe azienda viene usato in molti contestinriodo proprio ed improprio, oggi sempre
piu, esso vale ad esprimere un attesa di rigoreigieale o amministrativo e di ordine organizzat[vo] Quando si parla di Stato
comeaziendao diaziendalizazzioneélella pubblica amministrazione in molti casi ida per esorcizzare i fantasmi dello spreco
di risorse, della mancanza di controlli efficacill&attivita economica svolta, del clientelismo, diegtravolgimenti nella visione
collettiva dei problemi, di una gestione insommpireta a criteri che elevano a sistema gli intefieparticolari di singole
persone o le distorsioni, di un organizzazione wjanizzata ispirata al modello burocraticofr. FERRARIS FRANCESCH|
L’Azienda. Forme, aspetti, caratteri e criteri diggnanti.

3 Gia nel 1936 Aldo Amaduzzi, interrogandosi suiati@ri dell’azienda, fu sfiorato dal dubbio se riosse vero che anche le
istituzioni di beneficenza o i comuni o le provinpetessero essere considerate come aziende.
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Tale definizione di natura prettamente giuridicacdsta da quanto invece definito
dalla Ragioneria e dal’Economia Aziendale. La Vagrin un suo elaborato conferma
tale tesi affermando che Qiuristi devono prendere atto che in Ragionerid i@
economia aziendale il termine azienda ha un sigaiéi ben diverso da quello da loro
impiegato. L’Azienda € per noi ugsistema economiee e non gia <<il suo
patrimonic->".3*

Infatti in una definizione di azienda formula danGiZappa, si definisce I'azienda
proprio come: Un istituto economico destinato a perdurare nelgenche, per il
soddisfacimento dei bisogni umani, ordina e svdlyecontinua coordinazione la
produzione o il procacciamento e il consumo deltahrezza (ZApPPA, 1957)

Il Tizzano in un suo elaborato analizza il concett@zienda secondo A. Masini: “il
concetto di azienda trae origine da quello primagerdi istituto, corpo sociale
suscettibile di asumere diverse configurazigni.) L’istituto & costituito da elementi,
fattori, energie, risorse personali e materialiesse sono riconducibili ad unita da un
insieme di fini comuni e danno luogo ad un insietnepporti che li collochino in una
prospettiva dinamica in senso sia interno che msief...) L'azienda e ordine
economico dell'istituto, ossia disposizione ad amiegli accadimenti economici che vi
hanno luogo (secondo proprie leggi). (...) Essa ermitucibile in un attivita posta in
essere dall'istituto: quando questo si sia datalitd economiche ed abbia destinato
alla loro realizzazione sufficienti mezzi e risotd

Secondo la dottrina classica dellEconomia Azieadbhzienda viene definita dunque
come <4o strumento del’'umano operare in campo economii¢d Essa esplica una
funzione strumentale rispetto alle finalitd chei datggetti perseguono. Tali finalita
attengono al soddisfacimento dei bisogni umani, it avvenire in maniera diretta o
indiretta, e quindi generare consumo o produziareedi economici. | bisogni umani
costituiscono dunque, lo scopo o il fine dell’atéiveconomica, sia essa di produzione
o di consumd’ Ma un’attivitd economica di produzione e/o erdgae & azienda se
possiede i seguenti requisitia coordinazione sistemicgcioe la capacita di
autogenerarsi dall'interno, requisito che permditdistinguerla da qualunque attivita
economica non autorizzata ed occasional@ytonomia (cioé l'azienda possiede
andamenti e comportamenti proprila durabilita (cioé I'azienda ha una potenzialita
di vita per un tempo indefinito anche al di la deggetti e del deperimento del suoi
contenuto). Dunque appare necessario di volta ita veffettuare per ogni entita
organizzativa in genere un’analisi dettagliata perificare se essa e azienda o
semplice attivitd economici.

Se azienda e un’attivita economica che possiede riequisiti sopra menzionati ed e
una struttura deputata ad utilizzare le risorsenecuche di cui dispone nel migliore
dei modi, considerati anche i vincoli esterni edeiini, ed i fini istituzionali da
perseguire, ne deriva che la qualita dei risultatenuti deve essere facilmente
correlabile alla qualita delle scelte adoperatdidagani dell'azienda. Se si riesce ad
ottimizzare questa correlazione, si potra deduarelse I'azienda sanitaria ha ottenuto
un grado di autonomia soddisfacente per la sug sita che e riuscita a trovare
meccanismi che le permettono in autonomia di vedueadi gestire il miglioramento

34 E. Vagnoni, La Svolta degli anni 80 nella lettaratitaliana sullazienda pubblica, in E. Viga#ajenda. Primi contributi,
Cedam.

% R. Tizzano, L'azienda nel pensiero di Carlo MasimiE.Vigano, Aziende Primi contributi, Cedam

3¢ Ferrero, Economia d’azienda, pag 4 e segg..

57 Ferrero, Economia d’azienda, pag 4 e segg.. iatt@lri Autori ritengono che l'attivita economicammpiuta con risorse
scarse di per sé soddisfa i bisogni umani di natammomica, per cui la soddisfazione dei bisognaminmon pud considerarsi
come il fine dell'attivita economica. Vigano (a auti ), Azienda. Primi contributi, pagg 1-3.

% Cfr: C.Salvatore, | sistemi di cntrollo nel’'ecanie delle aziende sanitarie pubbliche, Cedam, 2000.
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dell'efficienza e dell’efficacia e, quindi, di pastere una coordinazione sistemica e
una durabilita tali da inquadrarle come AZIENDA.

Ma in quale tipologia di aziende si collocano leeade sanitarie? Cio che costituisce il
cuore di qualsiasi azienda non e il sistema dilnétione della sua produzione di beni
o0 servizi, né le specifiche modalita di gestionepdrimonio o la tipologia dei sistemi
contabili o la modalita con cui si garantisce las®rvazione del capitale e il suo
accrescimento. Si tratta semmai di individuaraegelbgie di azienda, di specificare i
tratti qualificanti di ogni tipo e di evidenziarm@eme ognuno di essi si rapporti con il
piu generale contesto istituzionale (Onida, 1965).

Posto in questi termini, il problema dell'analigllé nuove strutture diventa quello di
individuare i particolari meccanismi che qualificafiAzenda-Asl o I'Azienda-
Ospedalein rapporto al piu generale sistema del welfareekesgrvizio sanitario in
particolare. In tal contesto e per quanto soprassp il modello diAzienda Sanitaria
introdotto dalle nuove disposizioni di legge, rtaulin po’atipico in quanto non puod
essere collegato né al modello dell'azienda spediamlanca I'autonomia finanziaria
dell'imprenditore), né al modello dell’azienda epigbblico (non si ha la prevalenza
dell’aspetto economico) e neppure al modello delada-municipalizzata (<<he
nasce, si sviluppa all'interno di un sistema comar&> come sostiene il Sandulli).
Secondo Zanetta e Casalegno il modello di rifertmgxit simile a quello di azienda
sanitaria ed ospedaliera potrebbe essere queHaieinda-impresa (considerato anche
il D.P.R. 128/1969 *“cfr capitoli 1” che consideragi enti ospedalieri aziende-
imprese, in quanto finanziati quasi esclusivamémtease alle prestazioni resehe si
concretizza quando l'attivita viene prestata diewaispettivo economico.

Le aziende sanitarie sonaziende pubbliche che producono ed erogano servizi
pubblici ed hanno finalita di natura socidfe(essendo il bene salute protetto di diritto
e di fatto dalla comunita civile e quindi dallotsfa cioé finalita di garantire la tutela
della salute a tutti i cittadini residenti sul terio e non di realizzare profitto, possono
essere intese quindiome attivita economiche di produzione e di eragazper la
compresenza di queste due attivita, ed inottoepe aziende dello State cui attivita
per definizione hanno un contenuto sociale e i madotti e/o servizi vengono
acquisiti direttamente e o indirettamente attravewsa serie di rapporti basati sul
pagamento di imposte, tasse e contributi.

Nella Mission delle aziende sanitarie (miglioraaequalita della vita, migliorando la
gualita dell'assistenza sanitaria operando seconattni di base quali l'orientamento
alla persona, l'integrazione tra servizi sanitacbeunita locale, la ricerca costante di
aree di eccellenza ) e non nella sua trasformazioagienda o nella trasposizione dei
principi e strumenti tipici dell’economia aziendatbe devono essere ricercati quei
presupposti tali da giustificare I'introduzioneeerkalizzazione del controllo interno e
di gestione del rischio. L’introduzione dei nuovodelli organizzativi e gestionali,
codificati nella piu recente legislazione ed un ptessivo diverso orientamento della
PA tendono invece a modificare I'attivita classeauindi il significato stesso dei
sistemi di controllo e di gestione del rischto.

% . salvatore op. cit.

40 "La mission dell'ASL- spiega MURIZIO AMIGONI, Direttore Generale ASL di PAVIA ¢ la valorizzazione dell'attivita di

tutti i soggetti, in attuazione del principio dissidiarieta che, nell'ambito sanitario come initgtt ambiti dei servizi di pubblica
utilitd, comporta la promozione di una politica &ead avvicinare le istituzioni al cittadino. Cittexd che, in qualita di soggetto
centrale del sistema, deve essere messo in graélsedtitare il ruolo di protagonista nelle sceltesdlute, garantendo la liberta
di scelta dello stesso e promuovendo la paritairiitice doveri tra soggetti di diritto pubblico privato”.
"Alla luce di quanto appena dettqprosegue MIGONI - la mission dell’ASL si identifica nel governo disistema a rete che, in
termini quali-quantitativi appropriati rispetto al risorse disponibili e compatibilmente con I'eduib economico-finanziario,
per il tramite di servizi sanitari e socio-sanitgsubblici e privati, concorre a garantire il benessalella popolazione assistita
che Sceglieliberamente le strutture erogatrici alle quali rapparsi’. M. Amigoni, Business intelligence per la governa
tratto da Dossier ICT e Sanita: evoluzione, rigchpportunita, 2006.

“1 Damiano MSURACA, Elisabetta ZMBONIN, Il sistema di controlli interno e la valutaziodei dirigenti nelle aziende sanitarie
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Nell'ambito della Pubblica Amministraziond €ontrollo ha lo scopo di garantire che
gli organi della Amministrazione Attiva operino péproseguimento dei fini ad essi
assegnati dal Legislatof&. La fondamentale classificazione & quella cheirtisie i
controlli interni da quelli esterni. Sorinterni i controlli** che operano all'interno
della stessa compagindell’amministrazione e che quest'ultima esercita su se stessa
nell'esercizio di un potere di supremazia gerarhoon facolta di vigilanza, di tutela,
di revisione o di annullamento. Somgterni i controlli affidati adorgani che non
appartengono all’lamministrazione ma di solito a poteri diversi, oppure ad organi ad
essa collegati, ma in posizione di autonomia epieniilenz4?

“La funzione di controllo nelle aziende pubbliches andata pero, piu identificando
con la semplice verifica del rispetto di una setideggi e regolamentiincentrando
l'attenzione sul rispetto del principio di legalig facendo maturare una cultura
dell'adempimento formalepiu che di responsabilizzazione sostanziale suiltas
economici aziend4li*® Ed & proprio per questo motivo che recentemenégilatore
ha inteso stimolare un processo di ammodernamesil® Elubblica Amministrazione,
in grado di corrispondere alle aspettative ed a&égenze del tessuto sociale,
qualificando I'amministrazione pubblica in termidii servizio, anziché in termini di
supremazia burocratita

Secondo il Direttore Generale della provincia didvlo, il Dott. Scogliamiglio si era di
fronte ad un concetto del controllo che si é dtcatio nel corso degli annghe é
guello di un controllo pesante, burocratico, assalnente inutile alla gestione attiva,
ed e molto difficile traghettare quel concetto madncetto di controllo utilell controllo utile
comporta, infatti, una razionalizzazione dei precasternf’ ed un‘attenta attribuzione
delle responsabilita (chi fa co8a)che & una cosa apparentemente banale, ma
complessa da realizzardare controllo utile e dal controllo risalire ad an
razionalizzazione delle attivita interne allamnsimazione e ad una chiarezza sulle
responsabilita € una cosa molto difficile, specgier Amministrazioni Locali e nelle
Aziende Sanitarie dove a comandare sono tanti

| controlli legati a questi concetti non si limitaguindi ai soli aspetti contabili, o di
rispetto delle leggi, ma attengono anche ad aspegtiti al raggiungimento degli
obiettivi, ed alla maniera con cui questi sonois&ggiunti, oltre alla coerenza degli
stessi con le finalita o le politiche aziendali.

, Mecosan, n 37, 2002.

42 Cfr. Carmine ©ssIGA Manuale di Economia delle aziende e delle ammnazioni pubbliche, EDK, Editore 2005,

43| controlli interni si suddivido a loro volta irug categorie: controllirepressivi, individuabili nei controlli ispettivi e nelle
verifiche della regolarita amministrativa e conkalili competenza del servizio finanziario e deffamo di revisione; controlli
“collaborativi’, rappresentati dalle incombenze affidate al nmaevalutazione ed alla struttura di controlloeimto di gestione.
Carmine ©ssIGA Manuale di Economia delle aziende e delle amtnaz®ni pubbliche, EDK Editore 2005

4 Cfr Rocco @LLI, Domitilla GALLI, Corso di diritto amministrativo, 2° volume, Ceda004

% M. BRAGANTI “I MODELLI ORGANIZZATIVI DEI CONTROLLI ADOTTATI NEGLI ENTI LOCALI E NELLE
AA.SS.LL. in Primo Rapporto della “Comunita virteadei Controlli Interni” — maggio 2001.

M. BRAGANTI op. cit.

7|l Dott. ScoGLIAMIGLIO nel suo Progetto Governance analizamiicetto di razionalizzazione del sistemeon un esempio:
Per fare capire cosa penso con I'espressione “dadtmllo risalire ad una razionalizzazione del sista” riporto un esempio che
mi riguarda: secondo la mia opinione non si puoefamontemporaneamente il Segretario Generale edirédtl@re Generale
perché si sommano due poteri, si somma una funzibaenministrazione attiva, che € quella del Dive¢t Generale, ed una
funzione che & propriamente di garanzia e di cdiitrgenerale, che & quella del Segretario. Se dtem& punto un sistema
ordinato di governance queste due funzioni non@usgssere esercitate da una stessa persona eicchegnascono le difficolta,
perché non é facile che i soggetti accettino dithre il proprio campo, di vedere delimitate le prée responsabilita.

48 BRAGANTI in un suo intervento analizza il concettoresponsabilita dei soggetti sanitari “Al fine di poter tutelare gli
interessi generali della Comunita, oltre agli inéssi propri delle aziende sanitarie, ovvero perepatlevare se possono
sussistere ipotesi di responsabilita, intendendo tade termine I'assoggettamento potenziale di pegsona o ente a determinate
sanzioni a causa del proprio comportamento, € disgiugiorni una norma che addirittura estende gdersone giuridiche questo
tipo di responsabilita, sanzioni che assumeranrsiiiiverse, a seconda della tipologia di normesgale che sono state violate,
€ necessario che esista un qualche soggetto, orgatiuttura che provveda a valutare, verificareanfrontare lattivita dei vari
operatori, per fornire ai soggetti interessati assgiazione e bonta delle azioni intraprese ai varelli”.

M. BRAGANTI, | modelli organizzativi dei controlli adottati gie Enti Locali e nelle AA.SS.LL., Primo rapport@lth “Comunita
Virtuale dei Controlli Interni” — maggio 2001
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In seguito alle considerazioni svolte, appare chiahe se le aziende pubbliche
vengono inquadrate nel campo della disciplina Enooo Aziendale, e in particolare
nel’Economia delle aziende e delle amministrazjpubbliche, e se € quindi possibile
applicare ad asse i principi e i criteri dell’ecaria aziendale, si € anche in grado di
dare validi contributial passaggiodai classici schemi burocratiti di controllo, da
sempre utilizzati nelle strutture sanitargli attuali schemi managerialche hanno o
dovrebbero avere ben presente i risultati da prureesiecondo gli obiettivi prefissati e
che sottolineano I'importanza della contabilita n@t come <<come quadratura di
conti>> ma come rilevazione di informazioni utilizastessa direzione aziendale per il
perseguimento degli obietti¥A.

Il tema dell“Internal controP* ovvero dei controlli interni nella Pubblica
Amministrazione ha visto da tempo, a livello intzionale, un’abbondante fioritura di
studi e approfondimenti di notevole portata. Hlid, il controllo interno nasce con la
legge di contabilita 22 aprile 1869, n. 562& gradualmente trova una sua fisionomia
giuridica fino ad arrivare all’assetto raggiuntandb Regio Decreto del 18 novembre
1923, n. 2440 che attribuisce al Tesoro, oltre @itrollo di legittimita e quello
contabile, anche il controllo sulla “proficuita” Ithe spesa: una sorta di controllo che
entra nel merito e valuta la convenienza dellaap@siesta norma e molto importante
in quanto sposta l'assetto del controllo da valot@zsoltanto formali ad altre che
investono la sana gestione delle risorse, antidpanolte delle norme che verranno
introdotte oltre un secolo dopo. Tale norma, e sii@manattuata fino agli inizi degli
anni '90. Il controllo interno sulla spesa pubblicdatti, riconosciuto dalla legge come
competenza generale ed esclusiva del Tesoro, @ isande assente nello scenario
dei controlli e si é limitato ad osservare la delittimita formale dei provvedimenti.

Le ragioni di questa trascuratezza, sul piano di#eiplina, sono diversg La prima &

4 Allinizio del XX secolo, Max WEBER definiva con il termine Burocrazid un metodo di organizzazione razionale ed
efficiente. Il suo significato ha col tempo assumttaccezione negativa.

0 C. S\LVATORE, | sistemi di controllo interno nelle aziende $aré pubbliche, 2000; si veda inoltre MassimRABANTI, |
modelli organizzativi dei controlli adottati ne@nti Locali e nelle AA.SS.LL, Roma, 7 maggio 20p&g 69 : La nuova riforma
in sostanza dovrebbe travalicare il concetto ditcolio legittimistico burocratico per lasciare ilgsto a una valutazione di tipo
economico sostanziale, tesa a soppesare la comzmie I'opportunita delle scelte gestionali ed guesto fine che la nuova
previsione legislativa amplia chiaramente i coniadella funzione di controllo e fornisce sostanz&a@ncetti, come gia detto, di
economicita ed efficienza ed efficacia, che nebeetpubblico sono ancora molto vaghi [...] le proaeel esistenti e le azioni
intraprese, garantiscano il massimo livello di eoaonicita ottenibile, sempre pero nel rispetto dedigole, leggi 0 norme, proprie
della Pubblica Amministrazione qual e I'Azienda &ama. Per effettuare questo tipo di controllo @ce procedere, oltre
all'analisi del contesto generale nel quale & nateive I'ente in questione, all’analisi delle diige e regole che disciplinano
I'attivita dell’ente, alla verifica di come si &€ oortato, se cioé nello svolgimento delle attigtéo state rispettate le procedure
e le politiche aziendali.”

51 Statement on Auditing Standards (SAS) No. 78, @enation of Internal Control in a Financial Stagh Audit: An
Amendment to SAS No. 55 (AU Section 319),1 defimésrnal control as:

“A process-effected by an entity's board of direstonanagement, and other personnel-designed tgeaeasonable assurance
regarding the achievement of objectives in theotalhg categories: (a) reliability of financial reping, (b) effectiveness and
efficiency of operations, and (c) compliance witiplicable laws and regulations. (para. 6)”.

5211 20 aprile 1869 il Parlamento, vista I'esigerdiauna riforma amministrativa e contabile, appraveisegno di Legge
presentato alla Camera dei deputati nella sedutaddiebbraio 1868 dal Ministro delle Finanze Canykibagny. Detto
provvedimento, pubblicato nella Gazzetta UfficiatemeLegge 22 aprile 1869, n. 5026stituisce, tra I'altro, all'interno del
Ministero delle Finanze, la Ragioneria Generale@oapo un Direttore Generale.

%3 L'amministrazione pubblica produce molti modulitatstiche, ma gran parte di queste operazioni bawme oggetto gli
input piuttosto che gli output. Tendenzialmenteictoncentra di piu a verificare quanto si & spgs@nti sono gli utenti di un
dato servizio, anziché verificare il risultato cilaéqualitd del servizio erogato. Questo in parttoeuto al fatto che misurare i
risultati nel pubblico, a differenza del privatoy@&operazione molto complessa: manca un paranredrscusso e piuttosto facile
da rilevare come il profitto.

La difficolta di misurazione dei risultati nella pblica amministrazione nasce da quattro considenaizili base:

1. il servizio pubblico in quanto tale deve rispondar®giche sociali, quindi i criteri di scelta ndepondono a logiche
univoche;

2. gl obiettivi dell'attivita talvolta non sono chiamente identificabili. Cid nonostante lo sforzadatell'introdurre uno
strumento di pianificazione operativa, il piano@g®&o di gestione, che affianchi i vari strumediipianificazione
strategica;

3. [attivita svolta difficilmente si presta a misurazi, e soprattutto a valutazioni relative alla kipaa

4. esiste, indiscussa, nellamministrazione pubbliceehdenza a gestire per procedimenti anzichégétati.

UNCEM, Dispensa Didattica “Seminari Progetto SportellooMagna” Criteri e metodi di riorganizzazione deropessi
Strumenti e strategie di pianificazione e controllo
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che il controllo interno, dal momento che si occdparganizzazione e funzionamento
dell’'amministrazione e, cioe, dei modi e dei terogn i quali essa opera (le strutture, i
procedimenti, le tecnologie, il personale, la gestifinanziaria), € rimasto estraneo al
dibattito sul’amministrazione come autorita-potees confronti dei cittadini. Inoltre,
la concezione formalistica dell'attivita amminigiva, intesa come insieme di
procedimenti volti allemanazione di atti e provirednti amministrativi, ha fatto
passare in secondo ordine I'importanza di organezzeel modo piu efficiente ed
economico le risorse necessarie a perseguire liatische, attraverso le leggi, le
pubbliche amministrazioni sono chiamate a consegaimei quali risiede uno dei
compiti principali del controllo interrid.

All'inizio degli anni novanta, una serie di norfehanno avviato un processo di
rilevanti trasformazioni. Il vecchio sistema dentwolli & stato sconvolto da un diluvio
legislativo che ha contrassegnato lo storico pageata una <<amministrazione per
atti >> ad una <<amministrazione per servizi e prestaziot, ossia da un apparato
amministrativo produttivo di provvedimenti ad urrogatore di servizi alla collettivita,
piu consono ad un nuovo modello di Stato Socialeazéendalistico venutosi
recentemente a delineare, scardinando cosi priecgmiassi in vigore sin dai tempi
delle leggi, allora innovative del 1865.

Nello specifico con iD.lgs. 286/1999"Riordino e potenziamento dei meccanismi e
strumenti di monitoraggio e valutazione dei cosiei rendimenti dei risultati
dell'attivita svolta dalle amministrazioni pubblieh) si rivisita e si puntualizza il
sistema dei controlli interni, identificando il freework di riferimento per la struttura
dei controlli interni, le varie tipologie di contto ed i soggetti ad essi assegnati. Con
tale decreto, il legislatore ha provveduto al noaddella materia cercando di superare
i limiti e di sanare le contraddizioni che connataw I'assetto previgentd.

% Cfr: S. GassesEdal controllo sul processo al controllo sul pradpin Il nuovo sistema di controllo interno neRaibblica
Amministrazione, Roma Istituto Poligrafico e Zedwlo Stato, agosto 1993
Secondo R gli obiettivi di un sistema di controllo interno possono essere:
a) “[...]si puod evincere come il sistema generale del ctiatiasterno — fra tutte le funzionalita che potesimiente esso denota —
abbia non ultima anche quella d’essere connotazipeeetica del socio sistema d’azienda, suscitatabdagno (intellettuale
prima ancora che materiale) di opporsi a quel diioe che altrimenti indurrebbe inevitabilmente ghlalverizzazione atomistica
del potere aziendale, con segnato riferimento & moorganizzativo manageriale.
Particolarmente se si fa riferimento all' esercizi®l potere organizzativo manageriale, € possibitgare come il sistema
generale di controllo interno mantiene pur sempuelt sua eccezione classica di baluardo controagliisi perpetrati a danno
delle risorse aziendali di cui si abbisogna pepladuzione economica d’'impresa.
Senonché questo significato classico non € pitebakt per cogliere appieno le potenzialita storsistemiche rinvenibili nel
controllo interno affinché il conseguimento e lanservazione degli obiettivi aziendali avvenganomaniera coerente con
I'accordo morale.
b) Un eccezione di controllo interno attenta aii sdpetti di protezione contro gli abusi e/o di yeazione dei malfunzionamenti
puo rivelarsi forse idonea soltanto in presenzgatiadigmi direzionali che non vanno oltre la corioee di un management per
procedure, mentre essa si palesa affatto insodchsfee ove compresente a paradigmi direzionali iclgath nei cosiddetti:
management per processi 0 management per obigttiviAd ogni modo, il sistema generale di contrdtiderno aziendale pare
essere indispensabile anche in virtu delle segueagtoni:
si creino vuoti di potere abbinato all’eserciziolldedeleghe assegnate alle sottounita organizzative

- affinché - nelle sottounita organizzative chepdiggyono di tali deleghe — non si manifestino almedliesercizio del poterg

M. PiNI, Il sistema di controllo interno, Egea 2000

%5 la Legge n. 241/199Gsulla disciplina del procedimento amministrativda Legge n. 142/199Gsulla riforma dei poteri
degli Enti Locali;- il D.Lgs. n. 29/1993sulla privatizzazione del pubblico impiego e 'suifoduzione dei controlli interni in tutte
le amministrazioni; {a Legge n. 20/1994ulla riforma dei controlli della Corte dei cortif'ultima, che chiude il decennio, € il
D.Lgs 286/1999n attuazione alla Legge 59/1997, la cosiddettas®nini”.

® Cfr Rocco GiLLI , Domitilla GaLLI, Corso di diritto amministrativo, 2° volume, Ceda604 pag 1324.

" Con il D.Lgs. n. 286 1999, il Governo ha dato @tione alla delega contenuta nell'art. 11, commiadgge 15 marzo 1997,
n. 59,operandouna revisione del sistema dei controlli internicosi come disciplinato dal D.Lgs. n 29 1993 (iatizzazione
del pubblico impiego ) e successive modifiche.

Quest'ultima normativa aveva provveduto all'istiuze di servizi ispettivi interni e nuclei di vadione, generalizzando uno
strumento previsto fino ad allora solo in alcunitare della PA e riconoscendo la necessita di inaes i controlli gestionali
allinterno del’ Amministrazione.

La normativa in esame aveva perd evidenziato mepoedue fondamentali lacunela prima, derivantedall’affidamento del
controllo interno ad un organo unicincapace di tener conto delle differenti caratihe e finalitd che presentano i controlli a
seconda dell’oggetto e del livello al quale vengasercitati;la secondacausata dalla tendenza delle amministrazioni ad
avvalersi di queste strutture per svolgere comipjiettivi o di verifica della legalita dell’azioremministrativa cosi frustrando la
diversa finalitd propria del controllo gestionatk, valutazione della rispondenza complessiva detiiee amministrativa agli
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Il decreto procede comunque alla razionalizzazeradla piu chiara definizione del
controllo interno. Quest’ultimo viene opportunaneeatticolato come un “sistenta”
in un contesto in cui aumenta il grado di comptasdell’azione amministrativa, Si
fanno piu strette le interrelazioni tra i divergintri di responsabilita, divengono piu
stringenti i vincoli di finanza pubblica, cresce “asibilita” delle istituzioni e dei
risultati delle politiche pubbliche di fronte altllettivitd>® Sotto questo punto di
vista, la distinzione tra le varie tipologie di ¢anilo indicate dalla normativa, col fine
di individuare differenze e precise aree di intetee appare eccessivamente
schematica. La stessa normativa, D.Lgs. n. 286/1808rt. 1, Comma 2, punto d.,
pur affermando esigenze di differenziazione (artoinma 3 Gli enti locali e le
camere di commercio, industria, artigianato e agtiara possono adeguare le
normative regolamentari alle disposizioni del pmatgedecreto, nel rispetto dei propri
ordinamenti generali e delle norme concernenti dloemento finanziario e
contabile”) e di rigida delimitazione delle attivita rifdili alle diverse tipologie di
controllo di risultato, precisa che le relative Zioni “sono esercitate in modo
integratd.

L’'implementazione, da parte delle strutture sai@tatei moderni sistemi di controllo e
'assicurazione della relativa efficienza ed eftiea (tramite le corrispondenti
certificazioni di conformita configurantesi, non lsocome dimostrazione della
“qualita” verso I'esterno, ma anche e soprattutto comeoriathterni di stimolo al
mantenimento e miglioramento degli standard qualija costituiscono validi
strumenti per il conseguimento degli obiettivi &aci di economicita, da un lato, e di
eccellenza delle prestazioni, dall'altro, del seivsanitaricd’”

La riforma dei controlli rappresenta uno dei tasskdl processo di riorganizzazione
amministrativa volto a ricostituire in capo all’anmstrazione pubblica una maggiore
responsabilita per i risultati conseguiti, realizzaina maggiore corrispondenza tra
responsabilita della spesa e responsabilita delidiane e ad innestare elementi di
concorrenza “sulla carta” tra le amministrazioni.

Si comprende facilmente che il SSN si sta sottopdoad un radicale cambiamento di
cultura per far fronte al passaggio da un sisteanadvatico-verticistico, ad un sistema

obiettivi programmati. RANCESCOCARINGELLA, Corso di diritto amministrativo, tomo Il, Giuffiéditore 2003

E’ chiaro che con l'introduzione del 286/99 alcurgme come il D.Lgs. 29/93 sono state opportunamevisitate, la disciplina
del D.Lgs. 286/1999, infatti, sostituisce quell&radotta dall’art. 20 D.Lgs. 29/1993, che avevavjate l'istituzione in tutte le
amministrazioni di Servizi di controllo internbo “nuclei di valutazione”, operanti “in posiziordi autonomia”, ma posti, alle
“dipendenze” dell'organo di indirizzo politico. Iftee, la precedente disciplina non distinguevacwatrolli interni con referenza
agli organi di indirizzo politico-amministrativo eontrolli interni con referenza ai dirigenti; néstiigueva fra controlli
collaborativi e controlli & carattere repressivoPertanto, il D.Lgs. 286/1999 ha inteso:

- individuare distintamente le attivitd da demandsles strutture di controllo
interno;

- prevedere l'affidamento di tali attivita a distirgutture;

- fissare, a livello di principi organizzativi, critedi incompatibilita fra le diverse funzioni di otrollo interno, evitando
la confusione fra controlli di tipo collaborativo @ntrolli di tipo repressivo e assicurando, pdroalerso, la
distinzione fra attivitd di supporto a quelle ddimzzo politico e attivita finalizzate al migliongento dell'ordinaria
gestione amministrativa.

L. HINNA, I'evoluzione dei controlli interni con particotariferimento al D.Lgs. 286/99.
%8 Comoli nel suo lavoro analizza la locuzidBistema di controllo interno

v'  Sistemainteso come insieme di elementi tra loro connéasielazioni dinamiche e volti al conseguimentloiiettivi o
risultati determinati. | sistemi sono spesso rapgméati tramite modelli, mezzi di rappresentazisamplificata di
realta complesse, dando origine a modelli di tigtemico. [...] costituito da: una struttura, un\até, gli obiettivi e i
risultati.

v' Controllo, inteso nei due diversi significati, quello piadizionale, di attivita ispettiva e di vigilanza,qeello, di
derivazionetipicamente anglosassone, che gli attribuisce lorevali guida e di governo di un sistema.

v' Interng quando si opera “nel” tessuto organico dellatstra aziendale, essendo concepiti e gestiti cagpeessioni di
razionalita della volonta decisionale e realizzatilel sistema, a tutela dei vincoli di aderenzdi adgettivi interni,
delle condizioni di regolarita formale e sostareial ordine a quegli obiettivi.

M. Cowmol, | sistemi di controllo interno nella corporatevgmance, Egea, 2002

%9 | uciano HNNA, I'evoluzione dei controlli interni nella pubblicamministrazione con particolare riferimento al §sL
286/99, Cedam, Padova 2002.

% Convegno su La Qualita nel settore sanitario eseliizi socialiExposanita — Mostra internazionale al servizio dedanita
e della salutdBologna, maggio 2006.
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di servizio partecipato. Il problema & che la adtaziendal® non puo essere imposta
tramite norma di legge con un’estrema rapiditaenetiganizzazioni, soprattutto come
guelle sanitarie, che non sono mai state improrafiteconomicita, il tutto avviene
attraverso un processo lento e graddalon si tratta solo di immettere una nuova
funzione o di sovrapporla alle altre, quanto di bare lo stesso modello d’azione
delle amministrazioni pubbliche. Il pericolo €&, fa@to quello di voler introdurre
tecniche di controllo senza che vi sia una culadaguatamente diffusa nel settore
pubblico sugli aspetti gestionali, tecnico-ammuatvi e, in generale, economico-
aziendali. Il rischio e di non rispettare la difaga di struttura economica e di
relazione con I'ambiente esterno che esiste tratdgtture sanitarie pubbliche e le
aziende di produzione per lo scambio di merc&tdPertanto, I'applicazione delle
procedure e dei meccanismi di controllo internontabile e gestionale sembrano
fondamentali per adeguarsi a questa nuova reak@yip attraverso questi strumenti
noti & attuabile la responsabilizzazione del mamesge, dei direttori generali, degli
operatori sanitari e di tutti gli organi preseritirterno delle strutture sanitafié

Proprio di recente — sotto la spinta del’OCSE kadeomunita Europea — il D.Lgs. n.
231/200%° ha introdotto la responsabilita amministraifdelle persone giuridiche, di
cui costituisce esimente I'esistenza ed il funzioaato — presso di esse — di adeguati
controlli di regolarita, atti a prevenire comportamti illeciti. E partendo dagli albori

62 Ma se i sistemi dei controlli sono, per dirla dmino Dente, prima di tutto strumenti di direziotiattuazione del quadro
delle attivita relative alla definizione di obieitied allintroduzione di sistemi di programmaziprganificazione, controllo,
presuppone che le P.A. locali siano in grado dimfdare strategie e politiche, di attuare azioniirdervento e modelli
organizzativi in linea con i tempi. In questo sersdratta soprattutto di una svolta culturale oheeste il management pubblico e
la classe politica, prima ancora di una riorgardizz@e dei processi. [...] L'urgenza che i sistemi ptbgrammazione,
pianificazione e controllo vengano implementati meldo pit ampio e corretto possibile nelle P.Aalboénon solo come atti
formali ma soprattutto come strumenti di governejivh ed € la diretta conseguenza del profondo Eam@mto di tipo di
responsabilita e di ruolo che la P.A. locale déwveili rapidamente possibile assumere per rispondieggandi mutamenti del
sistema economico e dell'integrazione europea.

C. LereBVRE Direttore Generale del Formez, Il ruolo del Former il superamento della logica “adempimentafetniateria di
controlli, tratto da: DAl CONTROLLI ALLA GOVERNANCELOCALE L'EVOLUZIONE DEI CONTROLLI PER LA

TRASPARENZA AMMINISTRATIVA E LA QUALITA DEI SERVIZI.

62 Claudia 3LVATORE, | sistemi di controllo interno nelle aziende $arié pubbliche, 2000

% La difficolta di applicazione dei sistemi di caito, e in particolare del controllo interno, inegtie aziende deriva proprio dal
fatto che sono aziende che svolgono un’attivitidptiiva e al tempo stesso attivita erogativa dvigeintangibili, di difficile
misurazione.

Si veda C. 8LVATORE, | sistemi di controllo interno nell’economia defeiende Sanitarie Pubblich€edam 2000.

% Uno degli aspetti cruciali del cambiamento netesis dei controlli interni, cosi come nel modellosistema pubblico, &
rappresentato dall'evoluzione del concetto di respbilita. Il modello tradizionaledi amministrazionge cosiddettomodello
burocraticg ha in prevalenza attribuito al concettoebponsabilé una acceziongéssivé, ovvero orientata ad effettuare azioni
formalmente corrette e ad individuare il “resporigdidi eventuali inadempimenti. Nella tradizionatencezione € prevalso il
criterio della responsabilizzazione su procedimeatiatterizzati da aspetti di rigida e dettaglistgolazione, oltre che da un
elevato livello di formalizzazione. Cid ha deteratim nei fatti una sostanziale deresposabilizzazimspetto al conseguimento dei
risultati. Abbandonate le connotazioni negative pi@sato)'accezione di responsabilitd introdotta dalle dige riforme del
sistema pubblico,si caratterizza per I'enfasi posta sul grado dispensabilizzazione dei diversi soggetti operanti
nell’lamministrazione pubblica rispetto alla prodome di risultati e sull’esigenza di rendere compiuente conto a terzi delle
performance realizzate.

E. BorGgONOV|, “Dai principi alle tecniche contabili: un percordi responsabilizzazione sui risultati di gestipr@ontare — 1lI
convegno nazionale “Per la riforma della contadbitiegli Enti Locali”, Porretta Terme, 22-23 ottoli@93 e E. BRGONOV], I
concetti di controllo burocratico e controllo maedgle nella Pubblica AmministrazioneAzienda Pubblican. 1, Giuffre,
Milano, 1988, afferma che:ll* controllo burocratico € sovente una delle pripaii cause del mancato conseguimento
dell’'obiettivo che si propone, ossia la responsab#dzione dell’amministrazione pubblita.

% || D.Lgs 231/01istituisce la responsabilita amministrativa delte per reati posti in essere da amministratorigetiti e/o
dipendentinell'interesse o a vantaggio dell’ente stessoticoa all’Art 6:

1. Seilreato & stato commesso dalle persone indigaltarticolo 5, comma 1, lettera a), I'ente nasponde se prova che:
a. l'organo dirigente ha adottato ed efficacementeattt, prima della commissione del fattopdelli di organizzazione e
di gestione idonei a prevenire reati della specigydello verificatosi;
b. il compito di vigilare sul funzionamento e I'osserza dei modelli di curare il loro aggiornamentastato affidato a un
organismo dell'ente dotati autonomi poteri di iniziativa e di controllo
c. le persone hanno commesso il reato eludendo framtieinente i modelli di organizzazione e di gestione
d. non vi e stata omessa o insufficiente vigilanzaalde dell'organismo di cui alla lettera b).

% per semplicita si utilizza Iespressmmsponsabnna amministrativ@er individuare la responsabilita di cui al D.Lgs.
231/2001, sebbene la stessa dovrebbe piu compitanaggiinita penale ovvero parapenale Cfr: L. GERMINI, modelli di
organizzazione e sistemi di controllo interno. Acprofili economico aziendali alla luce del D.L@31/2001in Controllo Legale
dei Conti 2004.
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della economia aziend&lenon v'& dubbio che il primo livello di controllguello
contabile, nasce come controllo di regolarita esdocda terzi esterni alla gestione,
per tutelare i soggetti che hanno un interessettilagi (stake) nell'attivita
dellimpresa, e che da questa risultano in quatobdo influenzati. A ben vedere in un
contesto aziendalizzato della pubblica amministragii primi stakeholders da tutelare
sono i cittadinf®

5. Il sistema di Controllo interno : uno schema driferimento

Malgrado gli sforzi compiuti per promuovere l'adwz di modelli innovativi di
controllo nelle Aziende Sanitarie Pubbliche, ancrssistono problemi di Govefti@
Controllo in Sanita.

A parere di chi scrive, le criticitd riscontratei meodelli di Controllo attualmente
operanti, sono riconducibili a due principali categ’

a. Limiti derivanti dalle caratteristiche intrinsecdel modello istituzionale.
b. Limiti derivanti dalla modalita di realizzazioneattuazione del modello
istituzionale.

Per quanto conceme la categoria sub a) si osseryaimo luogo che il quadro dei
Controlli istituto dal processo di riforma non appaufficientemente dettagliato e
organicamente disciplinato. Il legislatore, aittif, esprime la necessita di introdurre
logiche di razionalitd economica nella condottaledeitrutture sanitarie pubbliche
attraverso il richiamo a concetti generali di effi@, efficienza ed economicita che poi
si limita a declinare prescrivendo l'acritica ado® di strumenti e tecniche proprie del
controllo di gestione. L'applicazione di questiiralf non contribuendo in maniera
strutturata al processo decisionale rischia di ursid in mero formalismo, in
adempimento pedissequo delle indicazioni normatnaglendo in tal modo I'obiettivo
del processo di riforma.

In secondo luogo si fa notare che il legislatoreio@ale non prevede e non disegna un
modello di controllo specifico per la Sanita o undallo che recepisca le peculiarita
del sistema di riferimento. Egli ha infatti preferila strada della introduzione di
tecniche, strumenti e modelli di riferimento svihgbisi nel mondo delle imprese
private attraverso un percorso di lenta sedimeni&zed in risposta ad esigenze ed a
necessita di tipo interno, sentite e condivise idaigori del sistema, e che, pertanto,
difficilmente si prestano a poter dare un efficaoatributo se calati dall'alto attraverso
disposizioni legislative.

La loro adozione integrale, carente di ogni appgmauer dir cosi, contingency, pone

7 |l tema si presenta interessante negli studiodinBmia Aziendale, in quanto indagato — alla datar-segnato riferimento
agli aspetti giuridici dello stesso. Si veda @GNELDA, La responsabilitagarapenalé delle societa, allegato alla rivistiaFisco n
46/2001. tra i contributi di economia aziendalesegnala, in particolare, A.R.ABNA, La responsabilith amministrativa degli
Enti. Aspetti economico azienddh Rivista Italiana di Ragioneria e di EconorAziendale n 7-8/2004.

% Aldo CaRros|, Consigliere della Corte dei Conti e Direttore @minario Permanente sui controlli, GOVERNANCE E
CONTROLLI NELLA AMMINISTRAZIONE MODERNA, in atti dé Workshop “Dai controlli alla Governance Locale -
I'evoluzione dei controlli per la trasparenza amistiiativa e la qualitd dei servizi, organizzatolalgirovncia di Lucca e
dallURPT.

% gj fa riferimento al raggiungimento di specifidiiettivi, perché nessun insieme di obiettivi pudege valido per tutte le
realta aziendali. PriceWaterhouse&Coopers, Il SIBREDI CONTROLLO INTERNO - progetto di corporate gemance per
I'ltalia - IL Sole 24 Ore, 2004;
si veda ad esempio taalta sanitaria: “Non esiste un obiettivo unitario, sul piano deliaZionalitd e dell’equilibrio economico,
ma si ha strutturalmente una molteplicita di intesiedei diversi gruppi sociali che devono esserstifn equilibrio in base al
reciproco contemperamento o al compromesso ediénail®e I'impossibilita di stabilire una gerarchidelle priorita in base ad un
unico criterio di valutazione (vi sono infatti difenti scale di priorita date ai portatori di diffenti patologie e dagli stessi
operatori competenti per i diversi problemi di s&lyBorGoNoVIElio, Il controllo economico nelle aziende sanéaEgea 1990

" Cfr: M. FURLANETTO, Il Sistema di controllo interno e collegio sindbe; Contabilita Finanza e Controllo, 2/2005; Ieoto
continua: “in questo senso non é dissimile la faneidi sistema di controllo interna fornita @aldice Preda ove si dice che <<
Il sistema di controllo interno ha il compito dinfecare che vengano effettivamente rispettatertecpdure interne, sia operative,
sia amministrative, adottate al fine di garantireausana ed efficiente gestione, nonché al finéletitificare, prevenire e gestire
nei limiti del possibile rischi di natura finanziare operativa e frodi a danno della societé”.
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dei significativi interrogativi di ordine teoricoirca |' appropriatezza e la
consapevolezza della scelta normativa adottata igta vdegli obiettivi che si
intendevano perseguire.

Infine sempre nell'ambito dei limiti strutturalild@odello si evidenzia che il sistema
dei controlli previsto per le Aziende Sanitarie q@eta una matrice fortemente
contabile. Esso é infatti costruito sull'impiantoud nuovo sistema di contabilita e su
un modello di rendicontazione che sicuramente ptasprofondi limiti in termini di
capacita di espressione e disclosure della miswgla rdggiungimento dei fini
istituzionali dell'ent&".

Facendo leva esclusivamente su budget, indicat@pert, tale sistema si caratterizza
per un approccio monodimensionale nell'analisi f/@giomeni e si presenta come
inadeguato a dare risposte efficaci ad un problepmaampio quale quello di una
gestione aziendale sana e corretta, tanto piu I'setestho del settore sanitario. La
Sanita e infatti una realta complessa, dinamicdieoéata, per cui appare semplicistico
pensare di poterla governare solo tramite indiatjstiche o tabelle.

Per quanto concerne invece i limiti ascrivibilisatategoria sub b), ossia le criticita
derivanti dalle modalita di implementazione detesisa in oggetto, occorre precisare
che essi appaiono collegati a difficolta culturalilargo senso intese, di adesione alle
nuove logiche promosse dalla riforma.

Cio ha significato, per i soggetti che rivestonagairichi amministrativi nell'ambito
delle strutture sanitarie, di gestire le difficoli@l passaggio da una cultura di tipo
burocratico, sedimentatasi per decenni, in cuiitaedsione giuridico formale é stata
sempre considerata come preponderante, a logictipodmanageriale, imperniate su
strumenti e modelli propri della tradizione cultieraziendalistica. Si &€ quindi posto un
problema di conversione di un patrimonio di conogeee competenze che si e
riverberato sulle modalita di implementazione deldello di Controllo istituito, con
effetti talvolta distorsivi, e sicuramente influesu i tempi di entrata a regime del
sistema e di regolare funzionamento dello stesso.

Per quanto concerne invece i soggetti afferentaralh sanitaria, si € trattato per la
prima volta della introduzione di logiche di tipcomomico nello svolgimento della
propria attivita. Cio ha fatto si che tali cambiameenissero vissuti dai professionisti
operanti nelle strutture sanitarie come indebit&rusioni, lesive dell'autonomia
professionale e del rapporto fiduciario medico eai®, alle quali era opportuno
resister&

™ La misura del raggiungimento dei fini istituziondé parte delle Aziende della Pubblica amminigtree & espressa, da taluna
parte della dottrina, io termini di "Valore Publdlfccreato. A tal riguardo Borgonovi specifica; "Beiende Pubbliche sono lo
strumento tramite cui gli enti/ istituti pubblicspondono ai bisogni della comunita di riferimenf.conseguenze le Aziende
Pubbliche producono valore nella misura in cuioigtono in modo adeguato a tali bisogni e producammgiore o ,minore
valore quanto piu o meno elevato € il livello gtaliantitativo dei bisogno soddisfatti. Il valoreecke aziende pubbliche
producono é il valore per le comunita di riferineerg pud essere definito come valore pubblico. L1]concetto di valore
pubblico pud essere specificato in vari modi trasiuicordano: miglioramento della qualita dellaavper i singoli individui,
miglioramento delle qualita relazionali, ossi diavcollettiva di una societa (per esempio elevatellb di sicurezza e minore
inquinamento dell'aria o acustico), creazione tkreslita positive, ossia di condizioni che migioo i valori di scambio di altri
soggetti economici, per esempio le famiglie e Iprese) e quindi vengono contabilizzate nei lorarl. Mezzi di trasporto piu
rapidi e piu confortevoli creano valore pubblico guanto perché migliorano la qualita della vita @eisseggeri [... ]".
Considerazioni analoghe anche in: R_F.Martoneptezii Economia e gestione delle Aziende di SerRizbblici, CUEN, 2005
pag. 39; G. Fameti, Verso una nuova definizion&dienda con quali conseguenze sull 'Economia Alzilen prime riflessioni in
RIREA, Luglio - Agosto, 1999.

In realta la nuova situazione ha prodotto, commanieazione, la tendenza a dissociarsi dai probtamil'economia sanitaria
pone al bilancio dello Stato e a non lasciarsi tiere in discussione. Per una specie di riflessmlizionato i medici si sono messi
in una posizione di difesa, in nome dei valori tiaelizionalmente sottendono la pratica della medicPreoccupata di difendere i
canoni fondamentali del comportamento professignalmedicina ha trovato un‘alleata nell'eticagtatnata anch'essa a lasciare
il denaro fuori dalla porta. Si & venuto a crearsi aino spontaneo consenso sul fatto che i mediarb tenersi lontano dagli
aspetti economici della Sanita, perché l'introdogidi questo punto di vista nei comportamento digsib costituirebbe la piu
grave minaccia all'etica della medica tradizion&elesta gravita essenzialmente attorno al prinaipibeneficita. In parole
semplici, cio significa che, nei rapporto individianedico - paziente, il sanitario orienta la sm@re tenendo in considerazione
esclusivamente il maggior beneficio del paziente kh in cura. Il principio di beneficita richiedkecil medico faccia tutto il
possibile per il paziente senza tener conto dei.cBecondo il punto di vista tradizionale, & uesa affermare che il medico
possa suggerire 0 eseguire un'azione che sia gaadttaneno di quanto, nelle concrete circostanzensiderato "il meglio" per
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Le difficolta incontrate nell’ applicazione di uno@trollo economico di gestiofie

nelle aziende sanitarie pubbliche sono sintomo emt&l del fatto che non é stato
ancora trovato un soddisfacente equilibrio trawralteconomica e cultura degli atti di
tutela della salute, tra cultura dell'attenzionle alorse e cultura dell'attenzione alle

cose da fare alla domanda da soddisfare.

il singolo malato. | medici rivendicano l'autoritdorale ad essere esentati dalla considerazioneod#inella loro azione rivolta
alla cura della salute. La preoccupazione per speetti economici € riservata ad altri, amministtiaéopolitici. Decidere sulla
distribuzione delle risorse € compito della sogiatin del medico. [...]. Un secondo pilastro dellaralita medica tradizionale € il
riferimento alla sacralita della vita e il rispetéssoluto di essa. Negare o sottrarre un trattamemapeutico, anche se
marginalmente benefico, sulla base delle consi@®razlei costi della cura o anche di una valutazi@zionale del rapporto costi
~ benefici, & considerato una violazione dei ppimcassoluto della sacralita della vita che depé&ase I'azione del medico. Vita
umana e denaro sono due grandezze non equipachlgillietica medica rifiuta di mettere su due pidtla stessa bilancia. [...].
Tuttavia questo atteggiamento di disimpegno risdhiavelarsi estremamente controproducente, datguli vista della stessa
etica medica. Le decisioni sulle inevitabili rezishi saranno prese in assenza di interlocutorlifipei e parti in causa, quali
sono i rappresentati delle professioni sanitarigeka riflessione etica. [...]. Rifiutando un pos&it ripensamento della traide
medicina - denaro - etica, si perde un'opportwniiaa di accedere a nuove prospettive che riguartiesercizio della professione
medica, la concezione della salute, il ruolo dgllsstizia nella convivenza sociale", dandolo, C.&larEtica ed Economia nella
'Azienda" Sanita, Franco Angeli, pag 16 e ss.

3 Si definisce come controllo economico appuntsitime di strumenti di misurazione, di analisi intrpretazione delle attivita
di ogni azienda (di produzione o di consumo, pavapubblica come nei caso delle aziende erogdtaeirvizi sanitari) posti in
essere al fine di generare decisioni atte ad @merazione verso obiettivi economici”. E. Borgend controllo economico nelle

aziende sanitarie, EGEA, 1990, pag. 17
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CAPITOLO 1l

IL QUADRO DI RIFERIMENTO DEL CONTROLLO
INTERNO

SOMMARIO 1.La disciplina giuridica del Controllo tetno nelllambito della pubblica
amministrazione;2.1l Controllo di gestione e il QGmilo Interno nelle Organizzazioni
Sanitarie;3.Definizione dellERM 4. | limiti del atrollo Interno;5.Le prospettive del Controllo Imte

1 La disciplina giuridica del controllo interno nelbmbito della pubblica

amministrazione.

L’evoluzione della disciplina del controllo internoell’ambito dei modelli
organizzativi della pubblica amministrazione, € guealita, grazie a due
importanti provvedimenti normativi, tanto che oggpossibile parlare di un
vero e proprio statuto giuridico dei controlli imé*.

Il primo provvedimento in ordine cronologico € stadtDlgs. 29/93, entrato
in vigore al fine di attuare la privatizzazione gribblico impiego. Tale
decreto ha introdotto, nel nostro ordinamento pialdbico, diverse regole tra
le quali, ai nostri fini, va ricordata quella cheeyede I'obbligo di costituire
uffici di controllo interno, nel tentativo di impriere una svolta di tipo
culturale all'organizzazione degli uffici delle phllthe amministrazioni,
nonché alla gestione del personale.

Senza dubbio, infatti, con lintroduzione dei sistedi controllo interno si
puo affermare che I'economia d’azienda ha fattguib ingresso, a pieno
titolo, nel contesto della pubblica amministrazidimeo a quel momento
ancora troppo incentrata su cardini concettualdgé@to amministrativo.

Il sistema di controllo interno, nella formulaziodel Dlgs. 29/93, é stato
concepito come insieme equilibrato di strutturetadiee procedure, idonei a
realizzare una serie di obiettivi generali, quali:

1. lo svolgimento delle funzioni in modo regolare, momico, efficace ed
efficiente nonché la produzione di risultati e éigzi di qualita compatibile
con la finalita dell’organizzazione;

2. la salvaguardia delle risorse da sprechi, scomatteyestionali, frodi,
abusi ed irregolarita;

3. il rispetto delle leggi e delle norme in genere;

4. la disponibilitd di un idoneo sistema di dati fin&ri affidabili e la
corretta comunicazione dei dati stessi.

Tuttavia, per avere una piu organica disciplinamnateria controlli interni
occorrera attendere I'entrata in vigore del DIgs LBglio 1999, n. 286. Con
€ss0 puo dirsi completata la svolta iniziata dgislatore del 93.

Tale decreto € stato emanato per dare attuazidaedelega contenuta

"La monografia sul’argomento dei sistemi di corrahterni alle pubbliche amministrazioni ed in geale sulla Governance e
vasta ed articolata, a tal proposito cfr. Lucianimrtd Pubbliche Amministrazioni: cambiamenti di scenaeiostrumenti di
controllo interno, Cedam 2002; S. Casseskg disfunzioni dei controllli amministrativiin | controlli nella Pubblica
Amministrazioneil Mulino, 1993; C. Cogliandroll controllo interno: problemi e (possibili soluzig, in Rivista Trimestrale di
Scienza dellAmministrazione, 3 / 4, 1998; Il nuovo “sistema” dei controllténni, inll Giornale di diritto amministrativon. 1,
2000; G. D’Auria,l controlli in Trattato di diritto amministrativoMilano, Giuffré, 2000
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nell'art. 11 let. ¢ della Legge 15 Marzo 1997, d. jder il riordino ed il
potenziamento dei meccanismi e degli strumenti dinitoraggio e di
valutazione dei costi, dei rendimenti e dei rigultell’attivita svolta dalle
amministrazioni pubbliche.

In sostanza, € soltanto con il DIgs 286/99 che asiepil problema della
costruzione di un “sistema dei controlli interni”.

Il guadro sino ad ora tracciato lascia intravedtreavia, incertezze e dubbi,
allorquando si rifletta sui soggetti destinatalielaorme in questiorfé

La disciplina dei controlli, infatti, concepita ddlegislatore nel 93 e
completata solo nel 99 con il decreto 286, ha urbi@mmsoggettivo di
applicazione limitato alla pubblica amministrazione

Con tale nozione il legislatore, gia con il DIgg2® ed ancora con il Digs
165/01, si riferisce, in base ad un’espressa ponas l'art. 1 comma 2, ad un
numerus clausugi soggetti®.

Il che significa che tutti i provvedimenti legisiat che hanno seguito e
seguono nel tempo quel provvedimento, e che wihinzla nozione di
amministrazione pubblica, definiscono automaticammdrelativo ambito di
applicazione, che coincide con quello indicato alalforma del pubblico
impiego.

La realta € che, usciti dal perimetro delle amntiaigoni pubbliche in senso
formale, lo statuto giuridico dei controlli, finalara tracciato, € sottoposto
ad una vera e propria deflagrazione. La causa dstqufenomeno e
probabilmente da attribuire ad una sorta di “viesha” della nozione di
pubblica amministrazione.

Tale vischiosita, che probabilmente e l'effetto uh approccio culturale
estremamente dogmatico, ha comportato la persstéingna definizione di
pubblica amministrazione che sembra essere inatiegaacogliere i
molteplici cambiamenti che, in questi anni, hannoineolto settori
fondamentali dell’'amministrazione pubblica intesaénso sostanzidle
Assistiamo ad un fenomeno insolito: un diritto amisirativo bifronte,
caratterizzato, da un lato, dai soggetti che trada@mente costituiscono la
pubblica amministrazione, dall’altro da nuovi sogigeanch’essi attributari
della curatela di interessi e servizi pubblici, ohatati di strutture di tipo
privatistico.

Si fa riferimento all’evoluzione che hanno subitoemti pubblici economici,
gia esclusi dall'ambito di applicazione del DIg®/23 e quindi del Dlgs.
165/01 ma formalmente esclusi anche dal Digs 2868 decreto, infatti,
ha attuato la delega di cui all'art. 11 comma 1 ¢etespressamente riferita
alle amministrazioni pubbliche, ma non anche a bj@sgi che, per esigenze
di contenimento della spesa pubblica, sono stasifdrmati, con legge, in

S Sull'argomento della trasformazione degli entilplith nella prospettiva del diritto comunitario cFrancesco Caringella, Corso
di Diritto Amministrativo, Giuffré 2001; C. ChitiGli organismi di diritto pubblico tra Consiglio dstato e Corte di Giustizian
Urbanistica e Appalti, 1, 1999C. GuccioneGli Organismi di diritto pubblico nella normativaomunitaria sugli appaltijn
Urbanistica e Appalti1998.

6 per completezza di analisi si ricordi che I'arcdmma 2 del DIgs 165/01, recependo sul punto idaniovariato il Digs 29/93,
dispone che “per amministrazioni pubbliche si idi@mo tutte le amministrazioni dello Stato, ivi caoes gli istituti e scuole di
ogni ordine e grado e le istituzioni educativeatéende ed amministrazioni dello Stato ad ordinamentonomo, le Regioni, le
Province, i Comuni, le Comunita montane, e lorosooni ed associazioni, le istituzioni universitagé Istituti autonomi case
popolari, le Camere di commercio, industria, asiigito e agricoltura e loro associazioni, tuttiegiti pubblici non economici
nazionali, regionali e locali, le amministraziori¢ aziende e gli enti del Servizio sanitario naalen ’Agenzia per la
rappresentanza negoziale delle pubbliche amministia(ARAN) e le Agenzie di cui al decreto legisv@ 30 Luglio 1999, n.
300"

" In materia di appalti, per converso, il Legislatarazionale ha recepito I'orientamento comunitatie, nell'ottica di dare
massima attuazione al principio di concorrenza,elaborato una nozione elastica e sintetica di amstrézione pubblica
caratterizzata da connotati sostanziali che prémaeme di organismo di diritto pubblico.
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societa per azioni in mano pubblica.

Il problema che ha delle ricadute anche sulla tstraione di efficaci ed
efficienti sistemi di controllo interno risiede reelicissitudini strutturali che
tali enti hanno subito.

Vicissitudini che non sono state, pero, seguite raaiessari cambiamenti
normativi sul piano organizzativo e della gestideépersonale.

Tali enti, oggi societa per azioni, sono stati pat@ti da una dimensione
pubblicistica particolare — in quanto enti pubbleatonomici non erano,
infatti, soggetti al Dlgs 29/93 — ad una dimensigrevatistica, con un
apparato di regole forse non perfettamente in gtadestire il cambiamento
e soddisfare il crescente bisogno di definire urpadi regole davvero in
grado di assicurare la corretta gestione dell'amiaché I'efficienza delle
scelte di governo, in una parola un maturo sistén@overnance.

In base alla let. b del comma 1 dellart. 11, infal Governo aveva
'occasione di emanare un decreto legislativo tbret riordinare gli enti
pubblici nazionali operanti in settori diversi dallassistenza e dalla
previdenza, nonche le istituzioni di diritto prigaé le societa per azioni,
controllate direttamente o indirettamente dallot&tahe operano, anche
all'estero, nella promozione e nel sostegno pubbdt sistema produttivo
nazionale.

Tuttavia, € stato emanato il decreto per il rioodidegli enti pubblici
nazionali operanti in settori diversi dall'assistare dalla previdenza, ma non
e stata data attuazione alla delega relativa atlino organizzativo delle
societa per azioni in mano pubblica

Questo spiega la mancanza di uno statuto giuridetsistema dei controlli,
nel settore delle societa in mano pubblica, e irdudflettere sul fatto che la
trasformazione degli enti pubblici economici haeataato e non diminuito
I'esigenza della costruzione di un sistema deircdintnterni.

Ne é derivato a cascata un gap culturale a danmoiebti soggetti rispetto
alle altre amministrazioni dello Stato, in cui, @ve, il percorso di
“metabolizzazione culturale” dei concetti conned funzioni di controllo
interno procede da oltre un decennio, seppure e€aralurali resistenze che
ogni cambiamento inevitabilmente comporta.

Un’occasione mancata per il legislatore che avrgbit@ito definire, sulla
falsariga del DIgs 286/99, il sistema dei controilierni delle istituzioni di
diritto privato delle societa per azioni, contrtdla direttamente o
indirettamente dallo Stato.

Un’occasione mancata per il legislatore, quindige @ intervenuto, nei
confronti di tali enti, con provvedimenti che hantr@dotto, sul piano
tecnico, la scelta politica di iniziare il percordbespulsione dal perimetro
della spesa pubblica.

In sostanza, il Legislatore ha ritenuto che il psso di ridefinizione
organizzativa secondo modelli e procedure proptledaziende private
sarebbe avvenuto naturalmente, come effetto dellatizzazione.

Tale logica apprezzabilissima, espressione di ysostazione culturale
liberista, probabilmente non tiene presente urfardifiza strutturale esistente
tra le imprese private e quelle pubbliche.

Il sistema delle imprese, in un contesto di liberercato, vede nascere e
svilupparsi la creazione ed il costante aggiorndmelei sistemi interni di
controllo, in quanto essi sono funzionali alla nraszzazione dell’efficienza
dell'azienda, nell'ottica di un incremento progtigesdel profitto.
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Tale contesto virtuoso non € ancora presente nmddit® delle imprese
pubbliche.

Nel settore delle societa per azioni in mano publinfatti, mancando lo
scopo di lucro non operano gli strumenti ordinaraknthe sanzionano
lincapacita d'impresa, quali ad esempio il fallime.

Di conseguenza, la reale spinta interna alla reatibne di un autonomo
sistema dei controlli risulta, in questo settoia,Panda.

Probabilmente, la semplice trasposizione del modetbanizzativo di una
societa per azioni non consente di fronteggiarecdmplessita in cui e
costretto ad operare un organismo di diritto pudabli

Ciononostante € indubbio che la privatizzazionseinso formale, in sé e per
sé considerata, abbia avuto una ricaduta positiggevolissima sulla
riorganizzazione contabile di tali enti, che somsgati da una contabilita di
tipo finanziario ad una contabilita di tipo econonfr.

Come noto, tale decreto, dando corpo al princigadresponsabilita delle
Societd per i reati commessi dagli amministratoridai dipendenti
nell'interesse della societa, ha introdotto, al genstesso, un importante
elemento di novita, sul piano organizzativo, rieghndo I'imputabilita di
tale forma di responsabilita all'esistenza o meno modelli di
organizzazione, gestione e controllo.

L’adozione di tali modelli, infatti, e la loro coaguente effettivita opera
guale esimente nel caso della realizzazione deltgcplari tipologie di reati
contemplati dal DIgs. 231/61

L’entrata in vigore del decreto 231 é stata, pervaltoccasione per rilanciare
il tema dei controlli interni. La migliore dottringziendalista, esattamente il
comitato scientifico del Progetto Corporate Govaoeaper I'ltalia, ai fini di
un giudizio in merito all’efficacia del sistema dontrollo interno richiede
che siano valutati i cinque componenti nei qualisigtema si articola:
ambiente di controllo, identificazione e valutazodei rischi, attivita di
controllo, informazione e comunicazione, monitoiagg

Sempre secondo questo orientamento, peraltro orooaisolidato, la
trattazione del tema organizzativo, connesso altevgmzione delle
responsabilita di cui al DIigs 231/01, prevede tatsirazione di un sistema
organizzativo in cui i processi (e le connesse ifumy di compliance si
sviluppino nell’ambito dell’'Internal Auditing.

Cio in quanto tale funzione é ritenuta quella magygente orientata verso la
cultura del controllo e quindi quella piu propiz@er la loro efficace
implementazione.

Non vi & dubbio che l'entrata in vigore del DIgsl12Ba rappresentato
un’'importantissima occasione per soddisfare la dwaadi controllo
nell'ambito degli enti privatizzati.

Cio fondamentalmente perché il DIgs 231 ha rapmtese negli ultimi anni,

"8 La contabilita economica & quella utilizzata ristesna contabile delle aziende industriali. In eésgaincipio chiave & quello
della “competenza economica”, in base al qualeisiema contabile registra il costo, associato adi @jngolo oggetto,
definendolo come il valore delle risorse impiegage realizzarlo.Al contrario le pubbliche ammirggtione adottano un sistema di
contabilita finanziaria in base alla quale non @amante il momento in cui una risorsa viene corsanma quello in cui avviene
il flusso di denaro corrispondente. In tal moda®a uno sfasamento temporale tra il momento inscuéalizza il prodotto
servizio e quello in cui si verifica il conseguerié@momeno finanziario. Quindi non & possibile cagoe simultaneamente |l
valore di tutte le risorse utilizzate per il progaservizio

" La bibliografia sulle problematiche connesse ajsDR31/01 & abbastanza nutrita cfr. Giulio GaReisponsabilita degli enti
per illeciti amministrativi dipendenti da reat€edam 2002; Marco LacchinResponsabilita amministrativa delle imprese e
bilancio sociale Aracne; A.l.1.A.,DIgs. 231/01 Responsabilita amministrativa delleista: modelli organizzativi di prevenzione
e controllo,Position Paper n. 4, 2001; Marco Lacch®arporate Governance e bilanci d'impresa nella gretsiva della riforma,
Giappichelli.
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I'unico riferimento normativo certo formalmentelifizabile che, al di la dei
canoni generali di buon andamento, efficacia edcieffza dell'azione
amministrativa, ha consentito di tracciare il sopEr una riorganizzazione
della struttura societaria, dando il necessarialtosalle funzioni adibite al
controllo interno.

A guesta importantissima tappa ne sta seguendoltran’anon meno
importante, che consiste nella riorganizzazioneriva della funzioni di
Internal Auditing, al fine di adeguarne la funzioagli standard operativi
tracciati dal A.L.LA..

Non sembra sussistano dubbi in ordine al fatto lg@teeguamento al DIgs.
231/01, da un lato, e la ristrutturazione funzienad organizzativa
dell'Internal Auditing, dall’altro, rappresentine tappe di un piu articolato e
complesso progetto che sta impegnando il managemhegli enti nella
costruzione di un efficace ed efficiente sistemedtitrollo intern8”.

Occorre, tuttavia, prendere atto che i modelli oigeativi e i sistemi
procedurali concepiti dal legislatore con il DI@81, prendono a modello un
tipo di controllo formale, che potremmo dire conolimto dalla dominanza
della “cultura giuridica del controllo”, di cui, fondo, il decreto in questione
€ espressione.

Il controllo di matrice giuridica si sostanzia rellverifica di un
comportamento rispetto ad una determinata norma ancide
sostanzialmente, da un lato, al controllo di tipperativo, dall’altro al
controllo ispettivo su procedure.

Probabilmente la costruzione di uno statuto giaddiel sistema di controllo
interno delle societa per azioni in mano pubblicanécompito che spetta
esclusivamente al legislatore.

Nelle more di un organico intervento normativo, laga a quello posto in
essere nel settore della pubblica amministraziteesocieta per azioni in
mano pubblica potrebbero autovincolarsi adottarewlamenti interni che
progettino un autonomo sistema di controllo intermoutuando anche
esperienze provenienti da altre realta.

Non sembra che, nella fase travagliata che stattraversando le societa per
azioni in mano pubblica, sia bastevole ripetereesgHormali mutuati dalle
esperienze privatistiche, occorre costruire uresist dei controlli interni, a
partire da un autonomo statuto giuridico di Govanea

In tale ottica un’occasione, che potrebbe esselta come ulteriore spinta
propulsiva, al necessario adeguamento organizzeiaree dal nuovo Codice
dei contratti pubblici di lavori servizi e forniiDIgs 163/06.

Infatti, I'art. 12 del Dlgs 163/06 introduce unarma che rappresenta la
summadel sistema dei controlli, tradizionalmente op&zamell’ambito dei
procedimenti di evidenza pubblica, mutuando il nieddi controllo della
normativa di contabilita di stato come trasfusdantl 109/94, Legge quadro
in materia di lavori pubblici, e nella L. 20/94, dposizioni in materia di
giurisdizione e controllo della Corte dei Conti.

In base a tale norma devono essere sottopostiteoion

1. il provvedimento di aggiudicazione;

2. la fase di stipulazione;

8 |obiettivo & quello di costruire una funzioneldiernal Auditing coincidente con la concezione dhessa ha I'A.l.LA, vale a
dire “una funzione di verifica indipendente opeeaallinterno a al servizio di una organizzaziosétuita con la finalita di
esaminarne e valutarne le attivita. Il suo obiettd/ quello di prestare assistenza a tutti i compibreell'organizzazione, per
consentire loro di adempiere efficacemente alle lesponsabilita. A tal fine I'Internal Auditingritisce loro analisi, valutazioni,
raccomandazioni e qualificati commenti relativeadittivita esaminategp. cit
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3. I'approvazione del contratto;

Tali controlli devono essere posti in essere dajémo competente secondo
I'ordinamento degli enti aggiudicatari.

E’ evidente che tale norma, costruita sul principth autonomia
organizzativa, potrebbe essere una buona occageneincrementare i
necessari adeguamenti organizzativi, indispensapér soddisfare la
domanda di controllo interno che é destinata aceresa causa, soprattutto,
delle sempre piu pressanti esigenze di conteninugita spesa pubblica.
Tuttavia la norma, dovrebbe essere letta nella poi@nzialita, avendo
riguardo alla sua efficacia sistematica.

Essa non dovrebbe essere utilizzata per riprocadren livello diverso, ma
simmetrico rispetto a quello del Dlgs. 231/01, wmteollo di tipo formale-
giuridico, bensi dovrebbe rappresentare I'occasiogeallocare in precise
sfere organizzative, gia tracciate con il DIgs P31¢ completate con il Digs
163/06, i controlli formali, costruendo, a partda questi ultimi, funzioni
aziendali adeguate a realizzare anche i controlipd sostanziale (strategico
e gestionale).

La sfida del prossimo futuro che interessera lées&®@¢n mano pubblica, sara
guella di costruire un sistema di controlli che aqukrfettamente attuato ed
integrato un controllo di tipo formale con uno daetli tipo sostanziale
(strategico e di gestione) insieme all’attivaziches nuclei di valutazione
dell'attivita dei dirigenti che rappresentano ireecompimento della cultura
della responsabilita, necessaria per completaséolzo di ammodernamento
cui la pubblica amministrazione deve necessariagemnidere.

2. Il Controllo di gestione e Controllo interno nele Organizzazioni Sanitarie

Il Sistema Sanitario Nazionale (SSN) € il risultai cambiamenti accorsi nella
nostra societa e nelle altre realta europee chmdhi casi hanno anticipato le
nostre soluzioni in materia di sanitd pubblica.régessi di riforma dei sistemi
sanitari sono ormai da tempo oggetto di dibattith €tudio a livello mondiale.

La legge 12 dicembre 1978, n. 833, piu comunemaet®minatd_egge istitutiva
del servizio sanitario nazionale (SSh§pirandosi ai principi di tutela della salute,
previsti dall'art. 32 della Costituzione, € statmamata con il preciso scopb
operare un’importante e sostanziale inquadramemi@anico del settore
sanitario®

Il SSN* si occupa della gestione della Saffiia per la popolazione italiana che
per gli stranieri che risiedono in Italia. Le emgrdiscali ne finanziano la copertura

81 Infatti, non a casdiart 1, commi 1, 2 e 3 delliegge n. 833riproponendo le stesse disposizioni dell’art.dla Cost.
prevede:
<<La Repubblica tutela la salute come fondamentdiktto dell'individuo e interesse della colletttéi mediante il Servizio
sanitario nazionale.

La tutela della salute fisica e psichica deve aireenel rispetto della dignita e della liberta delpersona umana.

Il Servizio sanitario nazionale é costituito dalngplesso delle funzioni delle strutture, dei sereizielle attivitd destinati alla
promozione, al mantenimento e al recupero dellateafisica e psichica di tutta la popolazione sediainzioni di condizioni
individuali o sociali e secondo modalita che assiw I'eguaglianza dei cittadini nei confronti dekrvizio. L'attuazione del
Servizio sanitario nazionale compete allo Statde &egioni e agli Enti locali territoriali, garantelo la partecipazione dei
cittadini>>.

82 E bene specificare, per chiarezza di terminolagie, petSistema sanitariwiene generalmente inteso l'insieme delle aziende
sanitarie pubbliche e private, mentre [S@rvizio sanitario nazionale regionale si intende l'insieme delle aziendeitage
pubbliche. 8LVATORE CLAUDIA, | sistemi di controllo nell'economia delle aziensknitarie pubbliche- 2000.Oggetto del
presente lavoro sono le ASL e le aziende ospedaligre le aziende pubbliche dBerviziosanitario nazionale

8 “| a Sanita in ogni realta, indipendentemente dabbelte di mercato, si presenta come sistema di zefiializzati a
soddisfare il bisogno di salute degli individuitraverso la produzione del bene <<salute>> ddfiifé come liberta della
malattia, dal dolore e dalla morte prematura o attenti, come condizione di efficienza fisica e meht cfr RevIGLIO F.,
Sanita, Bologna , Il Mulino ,1999, pag. 39.

26



delle spese, con una distribuzione regionale dedifgtabiliti in base ad accordi
contenuti nella Legge Finanziaria.
Le Autorita Centrali con la Legge Finanziaria Anleua seguendo le indicazioni
previste nel Piano Sanitario Nazionale triennalepccupano di formulare gli
obiettivi, le linee guida generali e le indicazisui livelli minimi di assistenza.
Le regioni attraverso | Piani Socio Sanitari Reglordefiniscono gli obiettivi
locali e ne organizzano il raggiungimento utilizdardirettive, strategie politiche e
tattiche per la gestione delle risorse umane enmbte per il governo del budget.
L’analisi economica nel settore sanitario si présecomplessa, data la forte
eterogeneita delle strutture di mercato, dei sdgge¢ gravitano intorno ad esse e,
delle unita di erogazione di prestazioni sanitgse, cui risulta difficile esercizio il
tentativo di definire modelli di portata generakppresentativi della realta in
esame.
Esso inoltre rappresenta uno dei terreni piu fecoper la ricerca sulle
amministrazioni pubbliche ed una delle mete piu iarobe del processo di
modernizzazione del settore pubblico, sia per ¢imestabile rilevanza sociale che
assume, sia per le peculiarita che presentanovizs@ubblici sanitari e le unita
operanti nel campo dell’erogazione degli stessi.
In Italia 'ampio processo di riforme (Il SSN isfito con legge 833 del '78, e stato
nell'ultimo decennio revisionato dal D.Lgs. 421 &2, D.Lgs. 502 del '9% e
517 del '93 e ancor piu recentemente dal D.Lgs. @999 (riforma Bindi) che
rafforza il SSN e ne conferma il suo carattere ersalistico e solidaristico) che
hanno interessato la sanita nello scorso decetutioya non ancora concluso, Si
sono focalizzate soprattutto sugli assetti istanali del sistema e delle
organizzazioni sanitarie.
Tra i vari modelli di sistema sanitari ai quali @oa ispirarsi la legge fondamentale
di organizzazione del sistema di sanita pubblickegislatore italiano segue, e ne
seguira anche I'evoluzione nelle successive rifoanvenire, I'assetto del National
Healt Service del Regno Unito, basato su un ciocuiazionale di strutture
pubbliche con il compito di erogare le prestazia@hi prevenzione, cura e
riabilitazione e interamente finanziato dalla collettivita, sitraverso contributi,
sia per mezzo di prelievi derivanti dalla fiscali@nerale&>
La definizione del sistema di regole ha comportato:
a) lintroduzione di un mercato auspicabilment®ncorrenziale sia pure
“amministratd con una pluralita di soggetti erogatori (altreieaxle, istituzioni
accreditate, professionisti, ecc...), finalizzato caintrollo della spesa sanitaria
attraverso l'innalzamento dei livelli di efficacia di efficienza nell’erogazione
delle prestazioni, che hanno origine dalllaumergbgiado di competizione tra i
soggetti.
b) undecentramento istituzionalenediante la regionalizzazior” del Sistema
Sanitario Nazionale (SSN), e dei suoi assetti;

c) un decentramento decisionaleattraverso HKziendalizzazione delle

84| passaggio dalla legge 833 ai decreti leggel@8P e ben analizzato daL@NE GIANPIERO. Egli in suo lavoro evidenzid i

limiti della legge 833:L intuizioni della legge 833 erano condivisiblion esso si disegna infatti un assetto organizadien
definito e completo che rappresenta il punto ditive raggiunto e tutt'ora ineguagliato dello Stasmciale.[...Jma dalle
intenzioni all'operativita pratica, la situazioné appaleso in maniera diversa. Meno fortunata fiafti la attuazione della legge
e diverse le cause. Gli organi delle ASL, die origine coincidevano direttamente o indirettamente conllgdei comuni,
vennero intensamente “politicizzati”,il che detemaisituazioni di inefficienza gestionale. Ma soprtb la legge 833del 1978 si
riveld un progetto troppo ambizioso, in quanto t&@ssione illimitata ed indiscriminata delle prestad, in assenza di alcun
limite o criterio operativo on era sostenibileAnche altri autori come BN PAOLO ZANETTA E CRISTIANA CASALEGNO nel libro,
Le leggi nella nuova sanita, indicano_le criticki legge 833eccessiva burocratizzazione del sistema; estestcppazione;
aumento degli oneri finanziari che se , compendatuna sempre piu incisiva diffusione dell'interieesanitario, diventavano
sempre meno compatibili con il richiesto equilibdei bilanci statali e regionali; mancanza di critenanageriali nella gestione
e modalita superate di organizzazione del personale

8 Cfr CILIONE Giampiero, Diritto Sanitario, Maggioli Editore 280
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organizzazioni sanitarie e la crescita dell'autor@onella gestione delle funzioni e
dei servizi sanitari concessa loro;

d) introduzione di vincoli sostanzigtier le nuove aziende sanitarie, gli obiettivi di
efficacia, di equilibrio tra costi benefici, collety ad una gestione finanziaria
rapportata alle prestazioni rese. La gestione eoa® finanziaria e patrimoniale
delle aziende & informata ai principi del Codiceilef® e all’Art 5 D.Lgs n 29
1993 ed e articolata sulla base dei seguenti elegmen

1. latenuta del libro delle deliberazioni del diretéogenerale;

2. l'adozione del bilancio economico pluriennale diepisione nonché del
bilancio preventivo economico annuale relativoedrcizio successivo;

3. la destinazione dell’eventuale avanzo e le modadlitéopertura degli eventuali
disavanzi di esercizio;

4. la tenuta di una contabilita analitica per centri dosto e responsabilita che
consenta analisi comparative dei costi, dei rendhtne dei risultati;

5. I'obbligo delle unita sanitarie locali e delle ande ospedaliere di rendere
pubblici,

annualmente, i risultati delle proprie analisi dmsti, dei rendimenti e dei risultati
per centri di costo e responsabilita;

6. il piano di valorizzazione del patrimonio immobika anche attraverso
eventuali dismissioni e conferimenti.

In una situazione nella quale la spesa sanitandetg ad assumere incrementi
esponenziali, era opportuno attendersi alcune nebéifindirizzate alla ricerca di
una maggiore razionalizzazione dei consumi, dgotasse discendere il controllo
della spesa.

Una delle innovazioni delle riforme sopra citaguarda l'introduzione di una dose
di concorrenzialita regolatanel sistema, al fine di perseguire una maggiore
efficacia e qualita dei servizi e riconoscere di@ate una liberta nella scelta della
struttura alla quale rivolgersi la scelta del medico e liberamente effettuata
dall'assistito, nel rispetto di un limite massimioagsistiti per medico, ha validita
annuale ed e tacitamente rinnovata”)

Il decreto n. 502 del 1992, ha segnato il momeetbatbbandono, pur secondo un
principio di gradualita del precedente mero sisteorazenzionale.

Il legislatore ha introdotto di fatto un sistema abincorrenza tra erogatori di
prestazioni sanitarie, sia pubblici che privati, olemdo [Iistituto del
convenzionamenfd (ANSELMI L. 1995).

La nuova configurazione giuridica del rapporto steutture pubbliche e private
viene cosi caratterizzato da un principigdiita e non pit di sssidiarieta®®

Centrale nella creazione di una struttura compatitii mercato € la suddivisione
dei ruoli tra le Aziende Sanitarie Locali (ASL)eAziende Ospedaliere.

Le ASLsono i soggetti garanti dei bisogni assistenzali cittadini e, in questi
senso, assumono principalmente il ruolo fdnd holder. Ricevono risorse
finanziarie di trasferimento sulla base delle asaemni regionali definite per
singolo assistito e per livelli di assistenza, lizeandole per garantire i livelli
minimi di assistenza previsti dal piano sanita@aionale.

Le Aziende Ospedalierewvece hanno una funzione meramente produttiva di

8 Cfr ZANETTA, CASALEGNO, le leggi della nuova sanita, 2° edizione, Il sbdeore, 1999.
8 Tale sistema viene utilizzato tra amministrazipnbblica competente e soggetto privato quandotibfico riconosce di non

poter far fronte alla domanda di servizi e quiridiiglge al privato per I'erogazione della prestee.In questa circostanza, il

pagante € il pubblico che controlla, attraversa waccanismi, la domanda e anche l'offerta. Inipaldre, la convenzione &

concessa soltanto ad alcune strutture in dirdédmento alle necessita riscontrate ed il prezzogm|scuna prestazione e definito
da un tariffario nazionale.

8 Giampiero @.IONE autore del testo Diritto Sanitario- profili costiionali ed amministrativi, Maggioli Editore, 2003
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prestazioni, rientrando nell’ambito della progranzinae dell’assistenza sanitaria
pubblica, ma non hanno una funzionefuhd holdinge, di conseguenza, il loro
flusso di finanziamento € quasi interamente caweta volumi di attivita ceduti
alle strutture acquirenti.

Il timore espresso consiste nel rischio che lazioge di unmercato "internd al
SSN attraverso la tendenziale separazione tra I&-a&§uirenti e aziende
Ospedaliere-fornitrici di servizi cosi da introd@irmeccanismi di concorrenza
"amministrata" basato sul modello dé&ational Health Servicebritannico,
svuotasse dei propri contenuti il servizio sanitgoubblico e la stessa professione
medica; solo il D.Lgs. 229/99, mediante l'introdwze dei livelli uniformi ed
essenziali di assistenza # ‘Servizio sanitario nazionale assicura, attravers
risorse pubbliche e in coerenza con i principi eadfiettivi indicati dagli articoli 1

e 2 della legge 23 dicembre 1978, n. 833, i livelisenziali e uniformi di
assistenza definiti dal Piano sanitario nazionalel nispetto dei principi della
dignita della persona umana, del bisogno di saluell'equita nell'accesso
all'assistenza, della qualita delle cure e dellaolappropriatezza riguardo alle
specifiche esigenze, nonché dell'economicita ngdlego delle risorse, legati al
concetto di appropriatezzgart 229/99) - ha stabilizzato gli effetti gia avviati nel
1992 e ha consentito una maggiore attenzione @lleisni organizzative.

Il progressivo decentramento del sistema sanitaede spostare sempre piu la
gestione delle risorse ai singoli enti territori®iggi anche la funzione normativa é
svolta prevalentemente a livello regionale, vidiriforma dell’articolo V della
Costituzione (L. 3/2001), il D.Lgs 56/00 in temafederalismo fiscale, i contenuti
dell'accordo dell’8/8/2001 (successivamente rece@él D.Lgs. 347/01, convertito
con modifiche in legge 405/01) e I'approvazione BBICM sui Livelli Essenziali
di Assistenza.

Ci si focalizza quindi sugli strumenti di govefAalei SSR (Sistema Sanitario
Regionale), con riferimento in particolare al fim@mento delle aziende sanitarie e
sull’evoluzione da essi subita negli ultimi anni.

Le singole aziende prima avevano come fonte idramenti di fondi da parte di
altri enti (tipicamente Stato e Regione) che das@mo parte delle loro entrate a
finanziare le attivita sanitarie.

Con la riforma sanitaria lo stanziamento del Bilardello Stato per la Sanita viene
fatto confluire nel Fondo Sanitario Nazionale p@&i pssere distribuito tra le
Regioni in riferimento ad alcuni parametri. Gli ierggionali provvederanno poi a
distribuire tra le aziende sanitarie tali fondi.@vi@ni, Crimi 1996)

La logica prevalente prima della riforma del 19®&evedeva assegnazioni a
preventivo che si basavano tipicamente sulla sps&a ed erano accompagnate
da periodici e «garantiti» ripiani dei disavanzi. Un suo lavoro il Dott. Del
Vecchio asserisceche la conseguenza di questo sistema, non poteea ch

8 Gli strumenti per governare i gruppi pubblici parss essere raggruppati nelle seguenti classi:

« strumenti sostanziali;

« strumenti di indirizzo.
Longo individua anche come strumenti di governplgiconfigurazione di struttura e (ii) gli struntielegislativi e burocratico-
formali (LONGO, 2001)
Gli strumenti sostanziali si riferiscono alle regai allocazione e trasferimento delle risorse ligis&rumento per orientare il
comportamento delle aziende attraverso 'azionecitata dalle convenienze economiche’E(DVECCHIO, 2001). Del Vecchio
evidenzia inoltre come le convenienze economicmeigge dagli strumenti sostanziali non generin@ssariamente i modelli di
comportamento auspicati. Medesimi sistemi di finmento possono infatti presentare capacita dintaieento dei
comportamenti molto diversi, anche in presenzasiemi formalmente analoghi. “Infatti, il quadrolideconvenienze aziendali
non si compone esclusivamente, o prioritariametitstimoli economici, ma questi convivono con urdesdi altri meccanismi di
orientamento dell’azione e di apprezzamento deitas, oltre che di vincoli che limitano le opziatisponibili” (DEL VECCHIO,
2001, pag. 116). Si consideri inoltre che medesiddelli formali di finanziamento presentano un dbee livello di
implementazione a seconda dellampiezza e delaeadionalita nella distribuzione di finanziamentasrdinari.
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determinare un sistema di finanziamento che assumeuolo di aggiustamento e
ratifica contabile dei risultati prodott{Del Vecchio, 2000).

Con i processi di riforma avviati negli anni ‘90 ®jccessivamente, con il D.Lgs.
56/00 e con la Legge 405/01, si € introdotta uspoesabilizzazione delle Regioni
sull’equilibrio economico del SSR, accompagnataudaaumento degli spazi di
autonomia concessi alle aziende sanitarie, infaltiaziende vengono ora dotate
della possibilita di porre in atto delle politiclelte ad intervenire sulle proprie
fonti di finanziamento al fine di migliorare i flss finanziari. | sistemi di
finanziamento sono quindi diventati uno degli stemtn necessari alle Regioni per
guidare i comportamenti delle aziende verso livpili elevati di efficacia e di
efficienza, nel quadro delle compatibilita econardiimanziarie del sistema.

Il D.Lgs. 502/92 introduce un sistemaettondo cui il finanziamento del sistema
non deve piu avvenire secondo logiche di ripianamenrimborso a pie di lista,
ma deve essere basato sul valore/costo delle miesiaerogate- classificate con
ricorso a codici generalmente accettati i DRG (D@sjic Related Groups) di
provenienza statunitense individuati dalla Regidmsella base di criteri uniformi
stabiliti a livello nazionale - déa possibilita di sviluppare delle attivita atte a
generare ulteriori flussi.

Il processo di aziendalizzaziohelel sistema sanitario nazionale prende avvio con
l'introduzione delD.Lgs. 502 del '92 che attribuisce alle ASL e a taluni Ospedali,
la natura di azienda pubblica di servizio. Essataeall’'art. 3 !I'unita sanitaria
locale e un azienda dotata di personalita giuridigaubblica, di autonomia
organizzativa, amministrativa, patrimoniale, contale tecnica, fermo restando il
diritto-dovere degli organi rappresentanti di egpere il bisogno socio-sanitario
delle comunita locali” E all’art. 4: ‘individua ospedali che da parte della Regione
vengono costituiti in azienda ospedaliera con peadita giuridica pubblica e con
autonomia organizzativa, amministrativa, patrimdajacontabile e tecnica.”
Successivamente il decreR29 del giugno del '99 (riforma Bindi) all'art 3
conferma che:l& unita sanitarie locali si costituiscono in azigncon personalita
giuridica pubblica e autonomia imprenditoriale. ll@ro organizzazione e il loro
funzionamento sono disciplinati con atto azientfali diritto privato. L’atto
aziendale individua le strutture operative dotat@dtonomia gestionale o tecnico
professionale, soggette a rendicontazione analificaltre possono essere costituti
in aziende gli istituti di ricovero e cura a carate scientifico di diritto pubblico,
gli ospedali di rilievo nazionale e interregionalg,.] in possesso di particolari

%1 D.M. del 15 aprile 1994, emanato in attuazione @ decreto legislativo 517/93determina i criteri che debbomssere
tenuti presenti dalle regioni per la fissazioneledhriffe seguendo sostanzialmente gli stessicipindel sistema americano
prevedendo cioé che i ricoveri ordinari attribuii ciascun DRG siano remunerati secondo tre distitaeffe, relative
rispettivamente a: 1) ricoveri di un giorno, pguazienti non deceduti o trasferiti ad altri osped&) ricoveri "anomali", con
durata piu lunga rispetto alla media del gruppoti®)veri standard, con durata di degenza supe&dran giorno e inferiore al
punto di "trimmatura” che identifica i ricoveri amali.

% Con il termine Aziendalizzazione delle aziendeitsaie si intende:[...] ampliamento dell'autonomia delle aziende
sanitarie — nell’lambito di un sistema che definigeadi di liberta e margini di'azione. Cido comportattribuzione alle aziende
delle leve gestionali indispensabili per persegiérmantenere I'equilibrio economico.

Il termine negli ultimi anni e stato spesso usatp gefinire la rivoluzione culturale prima che mgeaale Secondo una visione
piu ampia &lmpiegato per indicare il percorso seguito, noaltanto dalle aziende sanitarie, ma in generale siatema delle
unita pubbliche, verso una dimensione aziendale igitnea ad indirizzare il comportamento degli indii verso il
raggiungimento di adeguate condizioni di efficacdficienza ed economicit&fr. ANSELMI L., Il processo di trasformazione
della Pubblica Amministrazione. Il percorso azidad#orino, Giappichelli, 1995.

9 Cilione analizza I'importanza e il significattell'atto aziendale Egli infatti dice: ‘L’atto aziendale & adottato dal Direttore
Generale ed é innanzitutto lo strumento attravdes@uale la ASL si costituisce in Azienda; conriifento alla sua natura
giuridica, l'atto aziendale si configura quale attli auto-governo dell’azienda che consente allssste quale espressione
dell’autonomia imprenditoriale ma anche della vatomegionale, di costruire autonomamente il propnmdello organizzativo
nei suoi aspetti strutturali e di disciplinare iipcipi del proprio funzionamento [...] la natura delito aziendale € quindi di atto
di autogoverno e non regolamentdre
G. QLIONE, Diritto Sanitario, Maggioli Editore 2003
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requisiti.”

L’obiettivo e la trasformazione degli enti sanitariaziende &utonom& dotate di
precise responsabilita economiche oltre che operatiome viene espresso dalla
norma dall’art 4 che introduce il tema dell’'egoilo economico <de aziende
ospedaliere devono chiudere il proprio bilancio eggio [...] il verificarsi di
ingiustificati disavanzi di gestione [...] comportcommissariamento da parte
della Regione e la revoca dell'autonomia aziendate(art 4, comma 8, D.Lgs
502).

Un azienda di pubblica utilita, che voglia gesticerettamente le risorse pubbliche
affidatele, non puo prescindere quindi dal rispatil’equilibrio fra ['utilita
(valore) delle risorse impiegate e I'utilita (vadei risultati prodotti>

Questo processo di aziendalizzazione della P.A.ek sttore sanitario in
particolare, individua una nuova filosofia gestiena New Public Managemetit
Nella sua eccezione originaria il NPM si proponeivémake the pubblic sector
more business —like(CRISTOFOLI, ZERBINI, 2002).

Dal momento che il settore privato veniva ritenatolto piu efficace di quello
pubblico, la nuova filosofia proponeva di imitarladottando meccanismi di
mercato, oppure di lasciare tale attivita al mercstesso, di cui si cercava di
garantire il corretto funzionamento attraverso ppa@tuna regolazione.
(PANOZzO, 2002).

Conseguenza dell’adozione del NPM sono il ridimenaimento (downsizirig
dei grandi apparati burocratici pubblici, il deqamiento di attivita e responsabilita
dall'amministrazione centrale e quelle locali,idarso all'affidamento all’esterno
(imprese private, organizzazioni del terzo sett@iye aziende pubbliche) di
attivitaA e servizi attraverso forme diontracting out e contracting i
(MENEGUZZQ, LEGA, 1999: 457).

Questa filosofia si basa su poteri e funzioni fdrnettribuite ad un ente
sovraordinatgGovernement)

Piu in dettaglio, I'attivita diGovernemensi estrinseca nell’assunzione, da parte di
un soggetto sovraordinato (Pubblica Amministrazjatiedecisioni finalizzate ad
attivare e soprattutto armonizzare le azioni deeidi attori del sistema socio-
economico facendo si che gli interventi pubblieingl in grado di rispondere alla
complessita e dinamicita del contesto di riferinogfMeneguzzo,1995).

Tra le svariate indicazioni teoriche ricordiamocdsiddetto “modello delle 5R”
delineato da Lawrence Jones e Fred Thompson quala ger I'innovazione ed il
cambiamento organizzativo. Secondo questo schepniadipi di riferimento del

% Nelle aziende di pubblica utilita spesso accadeithalore dei prodotti non corrisponda alle etgtrfinanziarie derivanti
dalla loro cessione al destinatario, in quantotaratosi di servizi per la collettivita essi vengooeduti ai cittadini ad un
corrispettivo che é piu basso del loro valore endjuremunera solo in parte il costo di produziolzegollettivita quindi dovra
sostenere la parte restante che perverra all'azisotto forma di trasferimenti (sovvenzioni o rimtip L'azienda di servizi
pubblici dovra realizzare in ogni caso almeno l'aglianza fra valore economico (utilitd) delle rs®rimpiegate e valore
economico (utilita) dei risultati prodotttii fine dell’equilibrio economico nel tempo non @uindi, una caratteristica solo delle
aziende private lucrative, ma anche I'esigenza énentale delle aziende pubbliche perché nessumig® puo esistere se nel
tempo non raggiunge un equilibrio fra ricchezzasonata e ricchezza prodottalANSELMI, 1995)

9 Con l'espressionblew Public Managemessi individua una filosofia gestionale che, a partlagli anni '70, ha determinato
nei paesiOCSEun processo di riforma della Pubblica Amministoaa finalizzato ad incrementare le prestazioniemmini di
Efficienza, Efficacia ed Economia ERLicANO, 2002: 197), trasferendo nel settore pubblicooliche di gestione tipiche del
settore privato. Tale filosofia si & concretizzataperiodi diversi e\o in Paesi diversi, in modéll gestione differenti, che vanno
dalla privatizzazione dei servizi pubblici, e dditzeralizzazione di alcuni settori (riservandmafitato il suo ruolo di regolazione
dei mercati), al'adozione da parte delle aziendeliche di logiche di gestione mutuate del setpwieato (aziendalizzazione).

% Il downsizingouo essere definito come un ridimensionamento détieita operative realizzato al fine di rendeie gnella la
struttura aziendale £&&NO, 2003: 187).

% percontracting outs'intende I'esternalizzazione di alcuni servizila®.A. attraverso il loro affidamento ad imprgsivate.
Tale affidamento avviene tramite gara o asta e delaiita di erogazione dei servizi sono regolatenit@ convenzione e/o
contratto di servizio. Itontracting in invece, consiste nell'affidamento della gestidhealcuni servizi ed altre aziende pubbliche
in grado di garantire maggiore efficienza, effieaed economicita.
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NPM sono cinque: ristrutturare, riprogettare, reimare, riallineare e ripensare.

La realizzazione di tale modello richiede una awmi analisi sui servizi offerti ed
una pianificazione strategica degli interventi;lire'applicazione del paradigma
di NPM prevede una valutazione su quali logichettade, attraverso una strategia
di diffusione guidata dal Governo centraleptdowr) o lasciando piena autonomia
di iniziativa alle singole strutture del sistemanaimstrativo pottom up.

Limite del modello di NPM €& probabilmente una esoes “aziendalizzazione”
della Pubblica Amministrazione: il tentativo di i@zalizzare i criteri organizzativi
e gestionali dell’attivita pubblica, finalizzanda@hrecupero dell’equilibrio interno,
e stato ritenuto troppo vicino al mondo delle inggre percio spesso incapace di
evidenziare le specificita decisionali e gestiodalie amministrazioni pubbliché.
Non é sufficiente, in altre parole, la sola ricedtain equilibrio interno alla P.A.,
ma e necessario affiancare ai processi di razaweione I'elaborazione di un
nuovo paradigma centrato maggiormente sullo sviupgelle capacita di
governance, sull’elaborazione di nuove iniziativeregrammi in grado di cogliere
i cambiamenti dettati dallo scenario socio-econangcdi ricercare una stabilita
esterna in nuove modalita di coordinamento e c@gpane tra pubblico e privato,
tra governo e societa civile.

Si cerca di correggere quelli che sono consideratiti del NPM e si prevede,
quindi, un avvicinamento delle pubbliche amminmibai all'impresa privata solo
dal punto di vista delle logiche organizzative, zeperdere di vista le finalita
istituzionali, si pone al centro di tutta governancepoiché essa aiuta a rafforzare
la democrazia e i diritti umani, promuove la coasiosociale, favorisce la
prosperita economica e, non ultimo, consolida tudia nell'amministrazione
pubblica.

Con il termineGovernanc® & intesa “la struttura che assume un sistema soeial

97 BRESSERPEREIRA L.C., Riformadello Stato negli anni *90: logica e meccanismedntrollo, edizione italiana MNEGUZZO
M. e VARIO M. (a cura di) in “Azienda Pubblica”, n. 6,noveratticembre, 1997
% Derivato dal francese antico e privo di un sostantorrispondente nella lingua italiana, il termianglosassone “governance”
negli ultimi venti anni & diventato popolare ndbattito politico e accademico.
Definizione fornita dallOECDOrganisation for Economic Co-operation and Deveiept (2001) suggerisce la sostituzione del
termine government con quello di governance, ituuiell’'esistenza di un nuovo modo di organizzaesmeninistrare territori e
popolazioni: ‘Government is no longer an appropriate definitidnttee way in which populations and territories amganised
and administered. In a world where the participatiof business and civil society is increasingly ti@m, the term
“governance” better defines the process by which eedectively solve our problems and meet our dgeneeds, while
government is rather the instrument we ug&bverno non é piu una definizione appropriatardetio in cui le popolazioni e i
territori sono organizzati e amministrati. In unndo in cui la partecipazione dei rappresentantli degressi economici e della
societa civile sta diventano la norma, il termingovernance” definisce meglio il processo attraverso collettivamente
risolviamo i nostri problemi e rispondiamo ai bisodella societa, mentre governo indica piuttoststtumento che usiamo).
- Il concetto di governance usato in economidn ambito economico, il concetto di governance \entilizzato da_RNALD
CoAsEin un articolo del 1937 per riferirsi ai meccanigincoordinamento interni allimpresa che riducdremsti di transazione
generati dal mercato. L'obiettivo era quello dpoadere all'esigenza di controllo, verifica e dipensabilizzazione dell'impresa
di fronte ai propri azionisti e consumatori.
Il termine venne successivamente ripreso deLMMSON (1979) nella sua teoria dei costi di transazioree,descrivere, piu in
generale, quelle forme di organizzazione economleanative al mercato e alla gerarchia. In questda, la governance indica
le modalita di coordinamento delle azioni indivil@anon solo organizzative, diverse dalle gera@hdal mercato, attraverso cui
si realizza la costruzione dell’'ordine sociale.
- In ambito sociologicq la governance indica una delle modalita attravérsquali una comunita politica (sia essa unaamegi
una regione o una citta) persegue l'ordine sociali®so a livello piu alto possibile di astraziorieprincipali meccanismi
attraverso cui si pud creare ordine sociale sa@getarchie, i mercati, i network e le comunita
- La governance nel contesto politico internazional Il concetto, nella sua accezione di “Good govereamene utilizzato
soprattutto dalle istituzioni internazionali coraeBanca mondiale e il Fondo di sviluppo delle Nazldnite (UNDP)
LA BANCA MONDIALE utilizza il concetto di good governance per inggiare i governi nazionali a creare un framewodale e
istituzionale caratterizzato da responsabilitsspgemenza, informazione, predicibilita e competemeiéa gestione delle politiche
pubbliche e dello sviluppo economico. Secondo ladd@aMondiale, infatti, la governance per poter essfficace necessita di:
“an efficient public service, an independent judisgistem and legal framework to enforce contradtg &ccountable
administration of public funds, an independent publditor responsible to a representative legistat respect for the law and
human rights at all levels of government, a plwtdi institutional structure and a free prés@un’efficiente pubblica
amministrazione, un sistema giudiziario indipendeatun complesso di norme legali che garantiscapktto dei contratti, la
responsabile gestione dei fondi pubblici, un rends@ontabile pubblico indipendente che riferiscaum parlamento
rappresentativo, rispetto per la legge e per ttdirmani a tutti i livelli di governo, una strutaistituzionale pluralistica e una
stampa libera).
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politico a seguito dello sforzo e dagli interveetiettuati dai diversi attori in esso
presenti; in questa configurazione nessun attasggewn ruolo di primo piano ma
Vi Sono numerose interazioni tra una pluralitattbra

Si sviluppa cosi, una nuova filosofia: Paiblic Governance Filosofia gestionale,
integrativa e complementare rispetto a quella delwNPublic Management,
incentrata sullgovernance pubblicaConsiderato I'ambito operativo e culturale in
cui operano le amministrazioni pubbliche e di cgusmza quelle sanitarie,
possiamo sostenere che le principali caratteristidblla governance pubblica
sono:

- la partecipazione le amministrazioni devono aprirsi, sia nel monoent
decisionale che in quello operativo, alla colletéy

- la negoziazione le amministrazioni devono concordare scopi e fnezz
dell'intervento pubblico con gli stakeholders lagal

- il coordinamento nel loro operato, al fine di ottimizzare i ristit le diverse
amministrazioni coinvolte in un progetto, devondlatworare fattivamente per il
raggiungimento degli obiettivi, travalicando i litimdi una gestione gerarchica e
adottando nuovi modelli e approcci che consentam piu rapida ed efficace
soluzione dei problemi.”

- la responsabilita le amministrazioni devono definire con maggiongacezza i
ruoli all'interno dei processi legislativi ed es&ey in modo che sia sempre
possibile individuare il soggetto da cui dipendedéaisone e/o I'azione;

- la trasparenzale amministrazioni devono essere “permeabilihascibili ai
cittadini; la coerenza: le politiche egli intervieti¢lla pubblica amministrazione
devono essere coerenti, ovvero non in contraddizicndi loro, e di facile
comprensione;

- l'efficacia e I'efficienza le pubbliche amministrazioni devono adottareecrie
strumenti che consentano di dare conto del loraabpesia sotto il profilo del
raggiungimento dei risultati, sia sotto il profildel’'uso corretto del denaro
pubblico.”®®

Storicamente il controllo di gestione nasce datiatabilita cioe dalla necessita di
supportare, a partire dalla registrazione dei mewiinfinanziari in entrata ed in
uscita, gli strumenti di governo al fine di verdie I'uso corretto delle risorse.

Il controllo non ha solo una dimensione operatigtiava verificare la regolarita e
gli scostamenti finanziari rispetto alle previsiorell'utilizzo delle risorse, ma ha
soprattutto una dimensione direzionale e stratedicatta a determinare ed a

L'UNDP, invece, definisce il concetto di governance galledolo a quello di democratizzazione, sviluppotesubile e
partecipazione. La Governance indieaffamework of public management based on theatillaw, a fair and efficient system of
justice, and broad popular involvement in the pgscef governing and being governed. This requistaldishing mechanisms to
sustain the system, to empower and give them waéiship of the proceS(UNDP, 1995). (una struttura di amministrazione
pubblica basata sul ruolo della legge, su un equefficiente sistema giudiziario, e un’ampia pagezione popolare al processo
di governo nella sua dimensione attiva e passiu@s richiede l'istituzione di meccanismi che sngano il sistema, rafforzino
e diano ai cittadini un vero senso di possessprelesso di governo).
L’ Unione europea ha definito il suo concetto divgmance facendo riferimento alle dimensioni pmditisociale ed economica
della governanceL WHITE PAPER ONEUROPEAN GOVERNANCE, definisce il termine governance conmbé rules, processes and
behaviour that affect the way in which powers axereised at European level, particularly as regangsenness, participation,
accountability, effectiveness and coherence. Tliese"principles of good governance" reinforce thosf subsidiarity and
proportionality”.(le norme, i processi e i comportamenti che infloigz sul modo in cui le competenze sono esercitéditeldo
comunitario, soprattutto con riferimento ai priridiip apertura, partecipazione, responsabilitacetfia e coerenza. Questi cinque
principi di buona amministrazione rinforzano quéllsussidiarieta e di proporzionalita).
- Nel contesto politico nazionalginvece, il concetto di governance si é diffuso gi&erenziazione con quello di “governo” (o
government). Quest’ultimo indica gli assetti istitnali del governo, ossia le istituzioni legalmeeproposte a questa funzione.
La governance, invece, fa riferimento alle modaditagli effetti dell'attivita di governo, ponendtiemzione alle relazioni e alle
dinamiche tra i diversi attori sociali che intergeno nel campo di azione di una politica pubblitaoncetto di governance
esprime l'idea secondo cui il ruolo delle istituziopolitiche e dei poteri pubblici non & piu suffiote, nello scenario
contemporaneo, a garantire modalita adeguate Hipga locale. La governance, quindi, si caratt@erizeme un processo di
elaborazione, di determinazione, di realizzazionelieimplementazione di azioni di policies, condottecondo criteri di
concertazione e di partenariato tra soggetti pubidi soggetti privati o del terzo settoré8EGATORI, 2002).

% Formstat e staff Linea Osservatorio Progetto Quamete, Significati di governance, 2004
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valutare i risultati attesi.

Negli Enti pubblici il controllo di gestione &€ ormaniversalmente riconosciuto
come un sistema guida. Ma i caratteri fondantied@linministrazioni pubbliche,
portano a delineare un ruolo del controllo di gesti in ambito pubblico con
caratteristiche proprie, in parte distinte da cuethaturate nelle esperienze
aziendali o meglio nelle organizzazioni che opefnanmndizioni di mercato.
L'assenza del mercato, quale meccanismo sanzianator premiante dei
comportamenti, presupposto essenziale della rd#@reconomica che presiede
all'attivita aziendale, porta prima di tutto a ddesare il controllo di gestione nella
Pubblica Amministrazione quale strumento mirato assumere regole e
metodologie di valutazione dell'attivita pubbliche¢ in un certo senso, devono
suppliere all'assenza del mercato.

| “Controlli interni” impongono un coinvolgimentorétto dei dirigenti, attraverso
una chiara definizione dei compiti e delle funzitorio attribuite, una separazione
dei ruoli rispetto a quelli spettanti ai politidavorendo cosi una loro maggiore
responsabilizzazione e quindi un maggior impegnd naggiungimento dei
risultati; nella fase di introduzione dei contratiterni le difficolta maggiori che
incontrera la Regione siciliana saranno legate attyito alla inesistenza di una
metodologia unitaria.

| controlli interni, nella loro concezione piu araphon possono essere introdotti se
non insieme a quel complesso di strumenti che ppregenta il supporto, quali:
un’accurata programmazione a monte, la contabd@nomica ed analitica dei
costi, la riforma del bilancio regionale nella dapl veste di bilancio politico e
bilancio gestionale, l'utilizzo di budget, il sist@ di reporting e gli indici di
performances.

Ovviamente, questo nuovo tipo di controllo non &niv meno I'importanza e non
sostituisce, dunque, il tradizionale controllo atogarantire la legittimita, la
regolarita e la correttezza dell'azione amministegt ma va ad aggiungersi a
questo.

E' stato, quindi, prioritario, al fine di una cdteeintroduzione di un sistema di
controlli interni, organizzare una struttura arkita per centri di responsabilita e
ricercare nuove modalita di aggregazione delle iiamzpubbliche, nuovi modelli
di definizione dei compiti in funzione dei diversbiettivi e nuovi modelli di
autonomia e responsabilizzazione.

Occorre, in special modo, formare il personale ad&gmente in modo da
diffondere una nuova cultura gestionale, al finesdperare la logica del mero
controllo finanziario, per cercare di pervenire ad controllo dei risultati
dell'azione amministrativa per verificare come sostate utilizzate le risorse
disponibili e che cosa é stato realizzato con ldesine.

3. Definizione dellERM

L’ERM, che tratta dei rischi e delle opportunitéednfluenzano la creazione o la
preservazione di valore, e definito come seguegestione del rischio aziendale e
un processo, posto in essere dal consiglio di amstrazione, dal management e da
altri operatori della struttura aziendale; utilizz@er la formulazione delle strategie
in tutta I'organizzazione; progettato per individei@venti potenziali che possono
influire sull’attivita aziendale, per gestire ilschio entro i limiti del rischio
accettabile e per fornire una ragionevole sicuregmbh conseguimento degli
obiettivi aziendali.Questa definizione riflette ahi concetti fondamentali. L'ERM
€ un processo continuo e pervasivo che interestaltorganizzazione;svolto da
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persone che occupano posizioni a tutti i livellilaetruttura aziendale; utilizzato
per la formulazione delle strategie; utilizzatdutta I'organizzazione: sia nelle sue
singole attivita (in ogni livello e in ogni uniteelia struttura), che nella sua attivita
complessiva. Esso include una visione del rischi® considera I'azienda nel suo
complesso;progettato per identificare eventi patdnzhe potrebbero influire
sull'attivita aziendale e per gestire il rischiareni limiti del rischio accettabile; in
grado di fornire una ragionevole sicurezza al aglitsidi amministrazione e al
management; in grado di conseguire obiettivi relatiuna o piu categorie distinte,
ma che si possono sovrapporre.

Questa definizione e intenzionalmente estensivacehiude i concetti chiave,
fondamentali per capire come le aziende devonargektischio; fornisce i criteri
di base da applicare in tutte le organizzazionglgwhe sia la loro natura. Si
focalizza direttamente sul raggiungimento degli etthii di una specifica
organizzazione e fornisce i criteri per valutas#ficacia del’ERM.

Conseguimento degli obiettivi nel’ambito della si@e e della visione aziendale,
il management definisce gli obiettivi strategicceglie la strategia e fissa gli
obiettivi specifici, coerenti con la strategiaj @dsegna a vari livelli della struttura
organizzativa.L’'ERM e finalizzato al conseguimendegli obiettivi aziendali
rientranti nelle seguenti categorie: * strategi®dno di natura generale e definiti ai
livelli piu elevati della struttura organizzatival|ineati e a supporto della missione
aziendale; « operativi - riguardano I'impiego effie ed efficiente delle risorse
aziendali; di reporting - riguardano I'affidabilitdelle informazioni fornite dal
reporting; * di conformita - riguardano I'osservardelle leggi e dei regolamenti in
vigore.

Questa classificazione degli obiettivi aziendalhsente di approfondire differenti
aspetti della gestione del rischio. Queste categalistinte, ma connesse o
sovrapponibili (un determinato obiettivo puo riemé& in piu di una categoria)
riguardano esigenze diverse dell’azienda e possesere di competenza diretta di
piu manager. Questa classificazione consente énditdistinguere quanto ci si puo
attendere da ciascuna categoria di obiettivi.

Un’altra categoria che riguarda la “salvaguardiedesorse”, adottata da qualche
azienda, € descritta nel prosieguo di questo stadiché gli obiettivi riguardanti
I'affidabilita del reporting e la conformita alledgi e ai regolamenti sono sotto il
diretto controllo dell'azienda, 'ERM € in grado dornire una ragionevole
sicurezza per il conseguimento di questa tipolagiabiettivi. Il conseguimento
degli obiettivi strategici e operativi € soggetteeenti esterni che non sempre
rientrano nella sfera di controllo dell’azienda; @bnseguenza, la gestione del
rischio puo solo fornire una ragionevole sicureaza il management e il consiglio
di amministrazione, nel suo ruolo di vigilanza,neistempestivamente informati
della misura in cui si stanno realizzando dettetiii.

| componenti del’ERM derivano dal modo in cui ieBmagement gestisce I'azienda
€ sSono integrati con i processi operativi. Questinponenti sono:

» Ambiente interno - L'ambiente interno, che cassite l'identitd essenziale di
un’organizzazione, determina i modi in cui il rigghe considerato e affrontato
dalle persone che operano in azienda, come pufdéo$mfia della gestione del
rischio, i livelli di accettabilita del rischio,ifitegrita e i valori etici e 'ambiente di
lavoro in generale.

* Definizione degli obiettivi - Gli obiettivi devanessere fissati prima di procedere
all'identificazione degli eventi che possono potalmente pregiudicare il loro
conseguimento. L'ERM assicura che il managementaahtiivato un adeguato
processo di definizione degli obiettivi e che dhiettivi scelti supportino e siano
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coerenti con la missione aziendale e siano in linea i livelli di rischio
accettabile.

* |dentificazione degli eventi - Gli eventi estemiinterni, che influiscono sul
conseguimento degli obiettivi aziendali, devonoeessdentificati distinguendoli
tra “rischi” e “opportunita”. Le opportunita devoressere valutate riconsiderando
la strategia definita in precedenza o il processmmnulazione degli obiettivi in
atto.

* Valutazione del rischio - | rischi sono analizzdeterminando la probabilita che
si verifichino in futuro e il loro impatto, al findi stabilire come devono essere
gestiti. | rischi sono valutati in termini di rigchinerente (rischio in assenza di
gualsiasi intervento) e di rischio residuo (rischiesiduo dopo aver attuato
interventi per ridurlo).

* Risposta al rischio - Il management selezionaidposte al rischio emerso
(evitarlo, accettarlo, ridurlo, comparteciparlo)lggpando interventi per allineare i
rischi emersi con i livelli di tolleranza al rische di rischio

accettabile.

* Attivita di controllo - Devono essere definiterealizzate politiche e procedure
per assicurare che le risposte al rischio sianoagfémente eseguite.

* Informazioni e comunicazione - Le informazionirjogenti devono esse alle
persone di adempiere correttamente le proprie ressdlita. In linea generale, si
devono attivare comunicazioni efficaci, in modo chueste fluiscano per l'intera
struttura organizzativa: verso il basso, versdd'altrasversalmente.

» Monitoraggio - L'intero processo del’lERM devesese monitorato e modificato
ove necessario. Il monitoraggio si concretizzantenventi continui integrati nella
normale attivita operativa aziendale o in valutaziseparate, oppure in una
combinazione dei due metodi.

L’ERM non e un procedimento strettamente sequesziedl quale un componente
influisce solo sul successivo. Si tratta, invece,ud processo interattivo e
multidirezionale in cui ogni componente pud infeuio influisce su un altro
componente, indipendentemente dalla sequenza asgs0.

Esiste un rapporto diretto tra obiettivi, ossia clde un’azienda si sforza di
conseguire.

Questo schema fa capire I'estrema flessibilitandetiello, che qui si illustra: esso
puo essere applicato, sia all'intero processo diigee del rischio aziendale, sia
distintamente alle singole categorie di obiettaii,componenti, alle singole unita
operative e alle singole sub unita di queste ultifefficacia La valutazione
dell'efficacia del processo di gestione del rischagiendale &€ un giudizio
soggettivo, fondato sulla presenza degli otto camept e sul loro corretto
funzionamento. Pertanto, i componenti costituiscanche dei criteri di efficacia.
Cosi, se in un processo tutti gli otto componewtncs presenti e funzionano
correttamente, cio rappresenta una prova dell’assdndebolezze significative e
che i rischi che si vogliono affrontare sono akdito del livello di rischio ritenuto
accettabile.

Quando un processo di gestione del rischio aziendabiudicato efficace per
ciascuna delle quattro categorie di obiettivi, aignifica che il consiglio di
amministrazione e il management hanno una ragideesicurezza di venire a
conoscenza della misura in cui gli obiettivi stgite e operativi si stanno
conseguendo, che i report sono affidabili e chiedgi e i regolamenti in vigore
sono osservati. Gli otto componenti non funzionamamodo identico in ogni
azienda. L’applicazione del modello, in aziende imguccole, per esempio,
potrebbe essere meno formale e meno strutturata.n@Gndimeno, le piccole

36



aziende possono avere un efficace processo dogedtiel rischio, purché ciascun
componente sia presente e funzioni correttamente.

Sebbene 'ERM procuri importanti benefici, tuttgvesistono dei limiti. Oltre ai
fattori illustrati in precedenza esistono dei lindibvuti a possibili errori di giudizio
guando si prendono decisioni gestionali, all'imploigisa di proteggersi da tutti i
rischi anche perché il rapporto costo-benefici disfgbe gravoso, a errori umani
che possono procurare danni involontari, alla fi#si che i controlli siano
aggirati da parte di due o piu persone in collusienal management che puo
eludere le decisioni sulla gestione dei rischi. Q&dimitazioni non consentono al
consiglio di amministrazione e al management cd@rate una sicurezza assoluta
sul conseguimento degli obiettivi aziendali.

Ogni persona, che opera in un’organizzazione, ha aaerta responsabilita
nellERM. Il CEO ne ha la responsabilita ultima e assume la paternita. I
management promuove la filosofia di gestione dhio e 'osservanza del livello
di rischio accettabile, e gestisce i rischi nella sfera di responsabilita in coerenza
con i livelli di “tolleranza al rischio”. Generalmee, il risk officer, il direttore
finanziario, l'internal auditor assolvono compitiiave di supporto alla gestione
del rischio, altre persone svolgono invece compiiramente esecutivi nella
gestione del rischio in conformita alle direttiveae protocolli. Il consiglio di
amministrazione svolge un ruolo importante di suis&gne del processo di
gestione del rischio aziendale e contribuisce ddterminazione del livello di
rischio accettabile. Un certo numero di soggetters, come i clienti, i fornitori,
partner, revisori esterni e analisti finanziarisgeforniscono informazioni utili per
il buon funzionamento del processo di gestioneridehio aziendale, ma essi non
rispondono della sua efficacia,né fanno parte dmtgsso medesimo.Le azioni che
si raccomanda di intraprendere a seguito di queastmio dipendono dalla
posizione e dal ruolo delle parti interessate:olsgiglio deve discutere con l'alta
direzione dello stato del processo di gestione mEthio aziendale e, ove
necessario, supervisionare il processo stesson#liglio deve assicurarsi di essere
stato ben informato sui rischi piu rilevanti e deklative azioni che il management
sta attivando e di come il management sta operamattando gli internal
auditor, i revisori esterni e altri soggetti.

L’alta direzione -che il CEO valuti 'adeguatezzal gorocesso di gestione del
rischio adottato dalla sua organizzazione.

Un possibile approccio potrebbe consistere nelirrunresponsabili delle unita
operative e personale con compiti chiave per ppedis una valutazione
preliminare dell’adeguatezza e efficacia del preoas essere.

Qualunqgue sia la forma, una valutazione prelimirdrera stabilire se sussista la
necessita di procedere a una successiva valutagiorempia e piu approfondita e,
in tal caso, dovra stabilire come effettuarla.

Altro personale - | manager e altro personale d&fflattura dovranno accertare,
alla luce del presente modello, come le loro respbitita si concretizzano nella
realta aziendale e studiare, con personale dildivgérarchico piu elevato, le

proposte per rafforzare il processo di gestioneidehio.

L'approccio suggerito si basa sulla Metodologia @R{L analisi e valutazione dei rischi che
prevede un allineamento continuo tra i vari elelin@rfine di ottenere il raggiungimento degli
obiettivi aziendalORCA significa:

Obiettivi

Rischi

Controlli

Allineamento

I modello ORCA é basato su quattro elemeutbiettivi di business dell'aziendaschi relativi, i
controlli per minimizzare i rischi individuati edllineamentodei controlli in modo da accrescere
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I'efficacia degli stessi.

E opportuno precisare che la legge prevede ladezialel modello di

organizzazione, gestione e controlio termini di facoltativita e non di

obbligatorieta. La mancata adozione non & soggetajo, ad alcuna sanzione, ma
espone l'ente alla responsabilita per gli illecigalizzati da amministratori e
dipendenti.

L'art. 6, co. 2, del D. Lgs. n. 231/2001, indicackeratteristiche essenziali per la costruzionendi u
modello di organizzazione, gestione e controllo.plrticolare, le lettere) e b) della citata
disposizione si riferiscono espressamente, sebdmméutilizzo di una terminologia ed esposizione
estranea alla pratica aziendale, ad un tipicorsistei gestione dei rischii¢k managemejtt.

La norma segnala infatti espressamente le due piascipali in cui un simile sistema deve
articolarsi:

a) Il'identificazione dei rischi ossia I'analisi del contesto aziendale per evitlr dove (in
quale area/settore di attivitd) e secondo qualiatigdsi possono verificare eventi pregiudizievoli
per gli obiettivi indicati dal D. Lgs. n. 231/2001;

b) la progettazione del sistema di controllo(c.d. protocolli per la programmazione della
formazione ed attuazione delle decisioni dell'entedsia la valutazione del sistema esistente
allinterno dell’'ente ed il suo eventuale adeguatogerin termini di capacita di contrastare
efficacemente, cioé ridurre ad un livello accetghirischi identificati. Sotto il profilo concetale,
ridurre un rischio comporta di dover intervenirer{giuntamente o disgiuntamente) su due fattori
determinantii) la probabilita di accadimento dell’eventd)el'impatto dell’evento stesso.

“In relazione all'estensione dei poteri delegatalerischio di commissione dei reati, i modelli dii@lla lettera a), del comma 1,
devono rispondere alle seguenti esigenze:
a) individuare le attivita nel cui ambito possono eeseommessi reati;
b) prevedere specifici protocolli diretti a programneala formazione e l'attuazione delle decisioni'date in relazione
ai reati da prevenire.”
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Il sistema brevemente delineato non puo pero, perase efficacemente, ridursi ad un’attivitda
tantum bensi deve tradursi in un processo continuo (@murmue svolto con una periodicita
adeguata), da reiterare con particolare attenzienenomenti di cambiamento aziendale (apertura
di nuove sedi, ampliamento di attivita, acquisizjiesiorganizzazioni, ecc.).

La definizione di “rischio accettabile”. premessar ga costruzione di un sistema di controllo
preventivo;Un concetto assolutamente nodale netlatrezione di un sistema di controllo
preventivo & quello dischio accettabile

Nella progettazione di sistemi di controllo a tatedei rischi dibusiness definire il rischio
accettabile & un’operazione relativamente sempdilteeno dal punto di vista concettuale. Il rischio
e ritenuto accettabile quando i controlli aggiuntieostano” piu della risorsa da proteggere (ad
esempio: le comuni automobili sono dotate di arttife non anche di un vigilante armatd)

Riguardo al sistema di controllo preventivo da kost in relazione al rischio di
commissione delle fattispecie di reato contemptide D. Lgs. n. 231/2001, la
soglia concettuale di accettabilita é rappresemntatan:

sistema di prevenzione tale da non poter essere aggo se non
INTENZIONALMENTE

Questa soluzione € in linea con la logica dellaisiene fraudolenta” del modello organizzativo

quale esimente espressa dal citato decreto legeslat fini dell’esclusione della responsabilita

amministrativa dell’ente (art. 6, co. 1, letf), “le persone hanno commesso il reato eludendo
fraudolentementd modelli di organizzazione e di gestiofe”

Pertanto, il sistema di controllo preventivo desseze in grado di:

- escludere che un qualunque soggetto
operante all'interno dell'ente possa giustificaae |

propria condotta adducendo lignoranza delld ‘ Processo di risk management
direttive aziendali;

- evitare che, nella normalita dei casi, il reatd 1. Mappatura processi "a rischio”
possa essere causato dall’errore umano (dov(

anche a negligenza o imperizia) nella valutazion 2. Elenco rischi potenziali (per processo
delle direttive aziendali. ‘—%‘LL‘

Va ricordato, in proposito, per evitare facili 3. Analisi del sistema di controllpreventivo
equivoci, che, almeno nell'attuale momento, esistente (“protocolli”)
reati in relazione ai quali & ipotizzabile la +

responsabilita dellente sono tutti di tipo
delittuoso e perseguiti a titolo doloso. Cio
significa che I'aggiramento dei modelli non pud
avvenire per mera negligenza o imperizia, m

5. Adeguamento

unicamente per volonta dolosa. Sistema di
Controllo
preventivo

“protocolli”)

4. Valutazione dei rischi residui
(non coperti dai controlli preventivi)

(

4 Limiti del controllo interno

RISULTATO SISTEMA di CONTROLLO in
grado di PREVENIRE i RISCHI

Il sistema di controllo interno, per
guanto ben progettato e gestito, puo

fornire ai dirigenti e agli amministratori solo uneagionevole sicurezza sulla
realizzazione degli obiettivi aziendali. La probiéhi di questa realizzazione

101 Nel caso del D. Lgs. n. 231/2001 la logica econardiei costi non puo pero essere un riferiment@mdbile in via esclusiva.
E pertanto importante che ai fini dell'applicaziatedle norme del decreto sia definita una soglietiéfa che consenta di porre un
limite alla quantita/qualita alle misure di previeme da introdurre per evitare la commissione éafirconsiderati. In assenza di
una previa determinazione del rischio accettalzlguantita/qualita di controlli preventivi istihili & infatti virtualmente infinita,
con le intuibili conseguenze in termini di operaévaziendale.

Del resto, il generale principio, invocabile anctet diritto penale, dell’esigibilita concreta delnsportamento, sintetizzato dal
brocardo latino ad impossibilia nemo tenetur, rapenta un criterio di riferimento ineliminabile hrcse, spesso, appare difficile
individuarne in concreto il limite.
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risente dei limiti insiti in tutti i sistemi di cémollo interno. Questi includono la
possibilita di errori nelle decisioni umane e degiconvenienti che ne possono
derivare. | controlli inoltre possono essere varafi dalla collusione di due o piu
persone e dalla capacita del management di agginarsistema di controllo
interno. Un altro fattore limitativo e I'esigenza dn equilibrio costi-benefici del
controllo.

Il controllo interno e stato a volte considerataneoil mezzo per evitare che
un’azienda commetta errori, 0sSSia per assicuraee relggiunga sempre i Suoi
obiettivi correlati alla gestione, alla redazionei dilanci e al rispetto della
normativa. In questo senso lo si configura come t@napia per tutti i mali di
un’azienda, reali e potenziali. Ma questimmaginglwsoria. Il controllo interno
non é un toccasana. Nel considerare i limiti delticdlo interno, si devono tenere
presenti due concetti. Innanzitutto, il controliderno, anche se efficace, agisce a
livelli diversi con riferimento ai diversi obietiivPer quanto riguarda gli obiettivi
di efficacia ed efficienza della gestione operativan’azienda (realizzazione della
sua missione, degli obiettivi di redditivita e siijnil controllo interno puo aiutare il
management nel venire a conoscenza dei prograssi pieno realizzati non puo
invece fornire alcuna sicurezza, anche se ragidegwhe gli obbiettivi stessi
saranno conseguiti. In secondo luogo, il controfiterno non pud fornire la
sicurezza assoluta nei confronti di nessuna dedliegorie di obiettivi.

La prima serie di limitazioni dipende dal fatto cdeuni eventi sfuggono
assolutamente a ogni potere di controllo del mamagée. Quanto alla seconda, si
identifica con I'assioma che nessun sistema po#iafane tutto cio per cui e stato
predisposto. il meglio che ci si puo attendere maistema di controllo interno e
I'ottenimento di una ragionevole sicurezza.

Parlare di ragionevole sicurezza certamente nohigenphe i sistemi di controllo

interno siano frequentemente inefficaci. Molti ekt singolarmente e

collettivamente, avvalorano il concetto della ragieole sicurezza. L'effetto

congiunto di controlli mirati a una molteplicita dbobiettivi e la natura

multifunzionale dei controlli riducono certamenteaischio che un’azienda possa
mancare i propri obiettivi. Inoltre, le normaliigita giornaliere e le responsabilita
delle persone operanti ai diversi livelli di un’argzzazione sono rivolte al
raggiungimento degli obiettivi aziendali.

In effetti, in un campione di aziende ben conttell&@ molto probabile che la
maggioranza abbia normalmente nozione del propvianzamento verso gli
obiettivi operativi, che realizzi regolarmente opri obiettivi di conformita alla
normativa e che produca regolarmente, in un perdwpm I'altro e in un esercizio
dopo l'altro, bilanci attendibili. Tuttavia, a caudei limiti intrinseci, non sussiste
alcuna garanzia che non si produca mai, per esempievento incontrollabile, un
errore, un’errata segnalazione. Anche un validdesia di controllo interno,
insomma, pud venire meno al suo compito. Una siaar@éagionevole non € mai
assoluta.

L’efficacia dei controlli trova un limite nel risah di errore umano quando si
prendono delle decisioni aziendali. Tali decisieono prese in base a giudizi
umani, in un determinato momento, sulla base defle'mazioni disponi bili e
sotto la spinta e I'urgenza delle circostanze. A&uwlecisioni basate sul giudizio
umano possono poi, in chiave retrospettiva, riwellarcausa di risultati mediocri e
avere bisogno di modifiche.

Le risorse poiché sono sempre limitate. Le aziat®l@®no pertanto tenere conto
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del rapporto tra costi e benefici dei controlli &ievogliono attivare. Nel decidere
I'attivazione di un determinato controllo si doyrartanto considerare il rischio di
insuccesso e gli effetti potenziali, unitamentesaoi costi di attuazione. Per
un’azienda industriale, per esempio, pud non valarepena di istituire un
sofisticato sistema di monitoraggio per le scoitendterie prime a basso costo,
non deperibili e di facile reperimento e stoccaggianalisi dei costi e benefici per
I'attuazione dei controlli si effettua con diveggiadi di precisione. In generale e
piu facile affrontare I'aspetto dei costi, che maoklsi si possono quantificare con
una certa precisione. Solitamente si tiene contmittlii costi diretti, connessi alla
costituzione de sistema di controllo, e dei coddiretti effettivamente misurabili.
Alcune aziende tengono conto anche dei costi-oppié collegati all'impiego
delle risorse. La complessita intrinseca alla deteizione costi-benefici aumenta
per effetto dell'interazione dei controlli con leegfione aziendale. Quando i
controlli sono integrati, 0 sono incorporati neopessi aziendali e manageriali, €
difficile isolarne sia i costi che i benefici.

Il problema é di trovare il giusto equilibrio. Uorttrollo eccessivo e dispendioso e
controproducente. | clienti che ordinano per telefaon gradiranno procedure
troppo complicate né lungaggini. Una banca cherioggt i suoi potenziali clienti a
fare i salti mortali per ottenere un mutuo non dodera molti contratti. Mentre dei
controlli troppo superficiali daranno luogo ad wtesso di credito a rischio. In un
ambiente caratterizzato da un’elevata concorreduague, si richiede un giusto
equilibrio. E, nonostante le difficolta, le decisiobasate su costi-benefici
continueranno a essere fatte.

In conclusione, i sostenitori del modello COSOmgeno che questo metodo si
indirizzi alla radice dei problemi del controllovit sterili contrapposizioni tra le
funzioni coinvolte, produca in ogni circostanzauzobni concrete e valide. La sua
corretta applicazione € in grado di evidenziaretipdinforza e di debolezza nella
struttura dei controlli; la definizione delle istanfondamentali, quali le condizioni
di affidabilitd dei rendiconti finanziari (bilancie situazioni periodiche); la
validazione delle evidenze testimoniali; la coswoe di una valutazione
conclusiva; l'individuazione delle azioni corre#tiVEsso sollecita anche la raccolta
e l'elaborazione di un ammontare notevole e quaktaente rilevante di
informazioni seguendo processi di formazione delidi domande il cui numero
viene adattato alla complessita delle strutturartdizzare ed e di stimolo a fasi di
autovalutazione del personale coinvolto. Infineseimtiva il coordinamento delle
varie attivita di controllo nonché lo sviluppo dapporti di collegialita e di
confronto tra le funzioni coinvolte.

5. Le prospettive del Controllo Interno

L'impressione a pare di chi scrive & che i nuostegni di controllo siano degli
strumenti di guida che il conducente (inteso comeeitice politico) non sia in
grado o non trovi ragioni per utilizzarli. In remltsembrerebbe che la loro adozione
sia in gran parte il frutto della campagna condad@amolti anni da parte degli
esperti della riforma amministrativa. L'accogliendaqueste istanze é legata ad
una stagione in cui dal 1992 la sfera politica $io¥ata quasi costretta per una
serie di ragioni contingenti ad intervenire sulfjanizzazione e sul funzionamento
delle pubbliche amministrazioni . Da qui la spintso l'utilizzo di meccanismi
destinati a migliorare I'efficienza gestionale defimministrazioni.

Ma per far questo e necessario porsi una domanda. \W@ole che
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'amministrazione orienti la sua azione al riswltat.a spinta alla loro introduzione
pertanto non puo che venire “dall’alto” e propagpms verso “il basso” secondo la
configurazione a cascata che assumono nel compleasuvi sistemi di controllo
interno. Il problema é allora quello di creare ¢edizioni affinché l'individuazione
degli obiettivi e la verifica del loro raggiungintersia considerato un qualcosa di
serio e significativ®

E’, infatti, da ritenersi che l'introduzione deiawi sistemi di controllo interno sia
fallita non solo e non tanto perché la normativeednata dal d.lgs. n. 29/93 e
successive modificazioni fosse imperfetta, ma iango essi non erano € non sono
ritenuti strumenti utili alle strategie d'aziona slel vertice politico sia di quello
amministrativo. Per rompere questo rapporto coltusbccorre che vi sia una
spinta esterna. Ma non c'é speranza che questoanigem si inneschi in modo
spontaneo. Perché cid avvenga potrebbe essereputedere che la direttiva
annuale del vertice politico acquisti una maggidexidenza pubblica”. Cio
significa, da un lato, prevedere normativamente comtenuto minimo della
direttiva e, dall'altro lato, conferire ad essaatt@re obbligatorio. Infine, e questa &
probabilmente la condizione essenziale, € necessdme essa sia oggetto di
adeguate forme di pubblicita. In questo modo, essarappresenterebbe piu solo il
momento in cui si specifica il contratto tra paigtie dirigenza amministrativa, ma
(anche) di quello che impegna i vertici politici ineonfronti degli organi
parlamentari e consiliari e (piu in fondo) degbtébri.

102 per quanto concerne la dirigenza esistono strimentisti dalla normative che hanno lo scopo dizéenare sia in positivo sia
in negativo il raggiungimento degli obiettivi gestali. La valutazione dei risultati incide, infaiti base al d.lgs. n. 29/93 sulla
parte variabile della retribuzione (art. 24, cq.2)l'applicazione delle misure in materia di @sgabilita dirigenziale (art. 21, co.
2) e sul conferimento degli incarichi (art. 19, th. Peraltro, I'effettivita di questi strumentlidnitata fortemente dalla perdurante
assenza di sistemi di programmazione e valutaziofedti, questi sistemi di premio o sanzione saferiti ad un modello di
gestione per obiettivi che nei fatti & utilizzatdsin pochi contesti
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CAPITOLO 1l

| componenti del CoSO

SOMMARIO 1. Scenario ed eventi ispiratori dellagisdel COSO 2.Componenti del Controllo
Interno. Coso model:3.  Valutazione dei rischi; 4. mifiente di controllo 5. Attivita di
Controllo; 6. Informazione e comunicazione; 7. Moraggio; 8. Prospettive
dello sviluppo del Coso

1. Scenario ed eventi ispiratori di tale modello

| recenti scandali finanziari dimostrano come anthdesione volontaria delle
imprese quotate alle best practice internaziorelcddici di autodisciplina, se non
€ supportata da una adeguata trasparenza dellaacat®rmativa societaria, e
dunque da puntuali obblighi giuridici di pubbliceaconseguenti poteri, anzionatori
dell'autorita di vigilanza, possa addirittura ireyigire le asimmetrie informative del
mercato (e quindi anche le dimensioni di eventdedault).

La presenza di un articolato sistema di controilieini,fondati,sulla presenza
maggioritaria di amministratori indipendenti, pista dal codice Preda che non ha
alcuna vincolativita giuridica e da cui non diperhmmissione e la permanenza
in un mercato regolamentato, non appare sufficiengarantire quella dialettica
societaria indispensabile al buon andamento deitésa.

In questi ultimi anni, grande attenzione e statdiaa al controllo interno da
numerosi enti pubblici e privati e organizzaziorofpssionali che hanno formulato
raccomandazioni e regolamenti in materia. Quegtatatha prodotto un ampio
ventaglio di filosofie e, conseguentemente, di mpinsulla natura e sullo scopo
del controllo interno nonché sui mezzi per attuaificacemente. Per collocare
tutto cid nella giusta prospettiva, ho esposto émeente gli sviluppi piu
significativi.

La prima importante svolta nel modo di intenderecdntrollo interno si e
probabilmente verificata nel momento in cui & emdimportanza di informazioni
affidabili come strumento indispensabile per [la#tione del controllo. |l
management di aziende in espansione comincio aidbuate sempre maggiore
importanza all'impiego di informazioni contabili extraconta bili per controllare
le attivita aziendali. Vennero realizzati sistemer pmigliorare [l'utilita e
I'affidabilita delle informazioni. Il management stava anche accorgendo che in
organizzazioni sempre piu grandi e con un semprggiaanumero di dipendenti
diveniva essenziale orientare il personale e d&mila discrezionalita. Lo
svilupparsi di efficaci metodi manageriali conseatla guida del personale e un
maggior controllo delle attivita dello stesso.

Sotto il profilo della revisione contabile, si ecanosciuto che nelle aziende
provviste di efficaci sistemi di controllo intertenrevisione del bilancio puo essere
eseguita in modo piu efficiente dirigendo I'atteom® su tali sistemi. A partire
dagli anni Quaranta negli Usa, le organizzaziooigssionali di revisori esterni e
interni hanno pubblicato numerosi rapporti, raccoda@ioni e principi riguardanti
la correlazione tra controllo interno e attivita révisione. Queste pubblicazioni
precisavano la definizione e gli elementi del colidrinterno, le tecniche per la
sua valutazione e le responsabilita dei vari saggeinvolti.

Fino alla meta degli anni Settanta l'attivita dntllo interno era principalmente
focalizzata sulla progettazione dei sistemi e sidlasione e mirava a migliorare e
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utilizzare al meglio i sistemi di controllo nelltatita di revisione stessa. In
conseguenza delle inchieste Watergate 1973-19%6vim anche gli organi
legislativi e normativi hanno cominciato a dedicaotevole attenzione al controllo
interno. Indagini condotte separatamente dall'@ffief the Watergate Special
Prosecutore dalla Securities and Exchange CommigSiec) hanno rilevato che
alcune delle piu importanti societa statunitensevano versato irregolarmente
contributi a politici locali ed effettuato pagamiediscutibili o illeciti, incluso
tangenti, per corrompere funzionari di governi este seguito di queste indagini,
un Comitato del Congresso degli Stati Uniti si eupato ditali irregolarita,
presentando un disegno di legge successivamesfertraato nel Foreign Corrupt
Practices Act (Fcpa) del 1977.

Oltre a provvedimenti contro la corruzione, il Fqpareign Corrupt Practices Act
del 1977) contiene disposizioni in materia di coiliid e controllo interno. Tali
disposizioni richiedono alle aziende di tenereteme contabili che riflettano
fedelmente e accurata mente le acquisizioni edsigri di beni, nonché di istituire
e mantenere un sistema di controllo contabile maexdeguato per la realizzazione
di determinati obiettivi. Un tema chiave per I'appazione di questa legge era per
tanto costituito dall’affermazione che un robusistesna di controllo interno
dovrebbe costituire un efficace deterrente conpragamenti illeciti.
Immediatamente dopo I'emanazione del Fcpa sone statviate numero se
iniziative in materia di controllo interno. Molteogeta ad azionariato diffuso
hanno ampliato le dimensioni e i poteri delle pr@funzioni di revisione interna e
hanno esaminato attentamente i propri sistemi mirotbo. Molte organizzazioni di
categoria e autorita tutorie hanno studiato i divaspetti del controllo interno ed
emesso numerose proposte e raccomandazioni.

La Commission on Auditors Responsibilities, meghota come Commissione
Cohen, fu istituita nel 1974 dall’Aicpa (Americdnstitute of Certified Pu blic
Accountants) per studiare appunto le responsabdiéa revisori. Una delle
raccomandazioni di questa commissione era cheribgraent presentasse, insieme
al bilancio, anche una relazione sulla situazioaksistema di controllo interno
della societa e che i revisiori si pronunciasserdate relazione. A seguito della
relazione della Commisione Cohen, emessa nel 1B7Binancial Executives
Istitute (Fei) diramava ai propri membri una ledteli adesione alle proposte della
commissione aggiungendo suggerimenti per la subzzaaione. Da allora le
relazioni del mangment sul controllo interno somppase con sempre maggiore
frequenza nei rendiconti annuali delle societarapp azionisti.

Nel 1979 la Sec, basandosi sulle iniziative delan@issione Cohen e del Fei,
fece un ulteriore passo, proponendo norme per $simme di relazioni obbligatorie
del managment sui controlli interni. Le norme prsigorichiedevano anche la
relazione di un revisore indipendente. La propaktha Sec era importante per
numerosi motivi. Affermava innanzitutto che l'istdione e il mantenimento di un
sistema di controllo interno era sempre stato ctomprimario del managment.
Affermava che inoltre gli elementi conoscitivi sefficacia di un sistema di
controllo aziendale interno si rendono necessaricpasentire agli investitori di
valutare meglio l'operato del managment, nonchétefalibilita dei bilanci
infrannuali o altri documenti non sottoposti a sene. Sebbene la sua proposta sia
stata successivamente ritirata essendo stato oggjettritiche per il suo costo, la
scarsa importanza delle informazioni da segnalarewoi troppo stretti rapporti
con la Fcpa, che implicavano I'obbligo di dichia#a conformita alla legge) il suo
intento era di rafforzare 'impegno del managemantnantenere un efficace
sistema di controllo interno anche sui bilanci trialocumenti infrannuali non
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soggetti a revisione.

Nel ritirare la sua proposta, comunque, la Secftesinaato che i problemi relativi
alle informazioni di carattere pubblico sarebbeati sipresi in considerazione.
Comitato Minahan, in risposta alla Fcpa e alle petp di certificazione del
sistema di controllo interno, ['Aicpa costitui n@B79 lo special Advisory
Committee on Internal Control per fornire una gugddini dell’istituzione e della
valutazione dei sistemi di controllo interno. llnsibato Minahan, istituito prima
dell'entrata in vigore del Fcpa, era stato creaogolmare un vuoto assai sentito e
proposto degli orientamenti relativi al controliderno.

In risposta al Fcpa, la Financial Executives Rede&oundation (Ferf) affido a un
gruppo di ricerca lo studio dello stato dell’artel dontrollo interno nelle societa
statunitensi. Uno dei principali contributi di qteestudio pubblicato nel 1980, é
costituito dalla raccolta di informazioni relatigecaratteristiche, condizioni, prassi
e procedure di controllo nonché l'individuaziond’denpia divergenza di opinioni
sulla definizione, natura, finalita e modalita tiuazione di un efficace sistema di
controllo interno. Un secondo studio di ricercaffser questo tema, pubblicato nel
1981, definiva i criteri concettuali per la valutaze del controllo interno.

Il periodo dal 1980 al 1985 ha visto lo sviluppi gerfezionamento dei principi di
revisione relativi al controllo interno:

— nel 1980 l'Aicpa ha formulato un principio sullalutazione del controllo
interno e sulle relative relazioni del revisoreipehdente

— nel 1982 I'Aicpa ha pubblicato un documento coetge criteri aggiornamenti
relativi alla responsabilita del revisore indipemgenello studio e nella valutazione
del controllo interno nell’ambito della revisionelilancio

— nel 1983 I'Institute of Internal Auditors ha pdiglato un principio che stabiliva
0 aggiornava i criteri guida per i revisori intesulla natura del controllo e sui
ruoli dei soggetti coinvolti nella sua istituziomeanutenzione e valutazione

— nel 1984 [I'Aicpa pubblicava note supplementamguardanti gli effetti
dell'elaborazione automatizzata dei dati sul sistelincontrollo interno.

Nel 1985 l'attenzione tornava a concentrarsi sult@dlo interno con rinnovata
intensita. Sulla spinta di numerosi fallimenti diende e in seguito alle carenze
nella revisione dei bilanci, un sottocomitato deinGresso degli Stati Uniti avvio
una serie di audizioni relative a casi che coingeémo societa ad azionariato
diffuso e che sollevavano interrogativi sul comporénto del management, la
regolarita dei bilanci e I'efficacia delle attivith revisione esterna.

Di pari passo con tali audizioni, vennero propostme di legge tese a
disciplinare i problemi di bilancio che mediantestesse venivano alla luce. Tali
norme includevano I'obbligo, per il management eledbcieta con azioriariato
diffuso, di valutare e documentare ['efficacia dehtrollo interno. Venne proposto
inoltre I'obbligo di sottoporre la relazione del nagement all’opinione di revisori
indipendenti.

La National Commission on Fraudolent Financial R&pg, nota come la
(Commissione Treadway, e stata creata nel 1985 ilcgatrocinio congiunto
lel’'Aicpa, dell’American Accounting Association @&), del Fei, dell'lia e
dell'lnstitute of Management Accountaits (Ima os&x National Associa ion of
Accountants). Il principale obiettivo della Comnis®e Treadway era di
individuare le cause dei falsi in bilancio e foram@ suggerimenti per contenere
guesto fenomeno. Il rapporto della Commissione smeaewl 1987, conteneva
raccomandazioni per i dirigenti e gli amministratdelle societa con azionariato
diffuso, per le associazioni professionali di revisdipendenti, per la Sec, per le
altre autorita tutorie e legislative, nonché peutéversita.
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La Commissione formulava alcune raccomandazioraardanti direttamente il
controllo interno, sottolineava I'importanza defligiente di controllo, dei codici di
comportamento, dei comitati di auditing competentiperativi, di una funzione di
revisione interna attiva e obiettiva ribadiva lgmnza di relazioni del management
sull’efficacia del controllo interno. Richiedevaolire che le organizzazioni
promotrici operassero congiuntamente per integtaraliverse concezioni e
definizioni del controllo interno e sviluppare umrpo di riferimento comune.
Auspicava che queste linee guida potessero foallee societa con azionariato
diffuso un supporto per il miglioramento e per @utazione dell’efficacia dei
propri sistemi di controllo interno.

In base a queste raccomandazioni, un apposito grdppgavoro promosso dal
Committee of Sponsoring Organisations della Comiongs Treadway compi un
esame della letteratura esistente sul controllermat. | risultati di questo lavoro,
pubblicato dalllma, raccomandavano che le orgammmi promotrici Si
impegnassero a stabilire criteri pratici e largateesccettati per l'istituzione del
controllo interno e la valutazione della sua effida. Il gruppo di lavoro suggeriva
che i criteri fossero diretti a soddisfare le esigedel management, essendo questo
il responsabile primario dell’istituzione, del mtoraggio, della valutazione del
controllo interno e della rendicontazione relatia stesso. Suggeriva tuttavia che
i criteri suddetti fossero sviluppati mediante wogesso che li rendesse accettabili
anche per altri soggetti interessati, come i ravisderni ed esterni, i docenti e le
autoritd tutorie. Diverse altre iniziative riguandiail controllo interno sono
successivamente venute alla luce. L’Auditing StatislaBoard dell’Aicpa
(Commissione per i principi di revisione in Usa) pabblicato nel 1988 un
principio di revisione dedicato al controllo interrQuesto documento definiva piu
chiara mente gli elementi strutturali del contrafiterno di un’azienda, aumentava
la responsabilita dei revisori indipendenti sulkenprensione dello stesso e forniva
linee guida per la valutazione dei rischi del colhdr nello svolgimento della
revisione di bilancio.

Sempre nel 1988, la Sec faceva seguito alla racodazégone della Commissione
Treadway riguardo alla relazione del managemeth stéto del controllo interno.
La Sec proponeva, tra le altre disposizioni, unam@o che richiedeva al
management di emettere rapporti sulle proprie mesgalita in merito al controllo
interno e alle proprie valutazioni sull’efficacielth stesso. La proposta prevedeva
inoltre un certo, sia pur limitato, intervento devisori indipendenti sul rapporto
del management.

Negli anni successivi, le autorita legislative dotie hanno intrapreso varie
iniziative riguardanti il controllo interno, alcungévolte ad aziende operanti in
specifici settori come banche, casse di risparniaratori delle forze armate, altre
di tipo piu generale, interessando potenzialmentte tle aziende sottoposte al
controllo della Sec. La legislazione proposta pdevera per il management
I'obbligo di valutare e riferire in merito all’effacia dei propri controlli interni e,
per i revisori indipendenti, quello di esprimerepl@pria opinione sulla relazione
del managment.

Sempre nel 1991 sono andate a buon fine altre thaesd iniziative, riguardanti
particolari aspetti del controllo interno. Innantio, I'Institute of Internal Auditors
Research Foundation ha pubblicato una relazionefainésce linee guida per il
controllo e la revisione dei sistemi iriformativduccessivamente, nello stesso
anno, I'United States Sentencing Commission ha atoadirettive per I'impiego
di norme di diritto penale nell'applicazione di gami per reati compiuti dal
personale dipendente. Queste direttive, che premedwtevoli riduzioni delle
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sanzioni per le aziende munite di un efficace pmogna per la prevenzione e
individuazione dei reati, interessano principahtes gli aspetti del controllo
interno relativi al rispetto delle norme di legge.

Nel corso degli anni si sono sviluppati una seriecthcetti e punti di vista relativi
al controllo interno, espressi in proposte di legggolamenti, principi e norme
professionali, rapporti di tipo pubblico e privatmnché in una corposa e articolata
letteratura accademica. Il raggio di azione di tjudecumenti e tanto ampio
quanto lo sono le diverse finalita cui il controiltterno puo essere diretto e le
molte prospettive da cui lo stesso puo esserevadseiTali documenti contengono
diverse definizioni del controllo interno, divegsunti di vista relativi al ruolo del
controllo interno in un’azienda e al modo in cui $tesso dovrebbe essere
impostato e diverse opinioni sul modo in cui la sfAicacia dovrebbe essere
determinata.

2. COMPONENTI DEL CONTROLLO INTERNO : COSO MODEL

| dirigenti d’azienda’ hanno a lungo ricercato nutefficaci per meglio governare le attivita di @ano
responsabili. Lo scopo dei sistemi di controlloemib € indirizzare I'azienda verso obiettivi di
redditivita e verso il conseguimento della sua miss, minimizzando i rischi di percorso. Poiché i
sistemi di controllo interno assolvono molte fumijocresce attualmente nelle aziende l'esigenza di
sistemi efficaci e di schemi per la loro valutazoha definizione di controllo interno non & unigoc
Cio causa una grande con fusione tra gli operazigndali, i legislatori, le autorita. A parere dfii
scrive definiremo il controllo interno al fine diabilire un modello di riferimento in rapporto alaje le
aziende e altre organizzazioni (grandi o piccokd, sitttore pubblico o privato, con o senza scopo di
lucro) possano valutare i loro meccanismi di cdhdrinterno e deciderli di migliorarli. Mentre il
controllo interno € un processo, la sua efficaciané stato o condizione del processo in uno o piu
momenti.

Il sistema di controllo interno & costituito daguire componenti correlati tra loro, che derivanordatio

in cui I'azienda é gestita e dal modo in cui glissii sono integrati nel processo manageriale dieiesti
componenti siano applicabili a piccole, medie endrda loro realizzazione potra essere diversa a
seconda della dimensioni di queste.

Risk Assessment

Control Environment

Ambiente di controllo.L’'ambiente € un elemento importantissimo dellatwal aziendale, poiché
determina il livello di sensibilita del personaléaanecessita di controllo. Esso costituisce lacbasr
tutti gli altri componenti del sistema di controlliterno, fornendo disciplina e organizzazioneattdri
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che influenzano I'ambiente del controllo sono Bigtita i valori etici e la competenza del personkle
filosofia e lo stile gestionale del managment; leodalita di delega delle responsabilita, di
organizzazione e di sviluppo professionale del gaate infine I'impegno e la capacita di indirizzo e
guida del consiglio di amministrazione.

Valutazione dei rischiOgni azienda deve affrontare una varieta di rjsdhorigine interna ed d é
necessario definire obiettivi compatibili e coereha valutazione dei rischi consiste nell'indivehe e
analizzare i fattori che possono pregiudicare ggrangimento degli obiettivi; € un processo che
consente di determinare come questi rischi dovrassere gestiti. Considerando che I'ambiente micro
e macro-economico, la situazione normativa e ledizioni operative aziendali sono in continua
trasformazione, si rendono necessari meccanismcohsentano di identificare e fronteggiare i rischi

specifici collegati a dette trasformazioni.

Attivita di controllo. Le attivita di controllo si possono definire coffiasieme delle politiche e delle
procedure che assicurano al management che lerstitvd siano applicate. Esse agevolano I'adozione
dei provvedimenti necessari per far fronte ai risgdfe potrebbero pregiudicare la realizzazione ideg|
obiettivi aziendali. Le attivita di controllo sitafno in tutta I'organizzazione e in tutti i suoielli e
funzioni. Esse comprendono un insieme di attivilaese, come approvazione, autorizzazioni,
verifiche, esami della performance operativa, miotee dei beni aziendali e separazione dei compiti.

Informazione e comunicazionke informazioni pertinenti devono essere indithy rilevate e diffuse
nei modi e nei tempi appropriati per consentire glersone di assolvere le proprie responsabilita. |
sistemi informativi producono elaborati conteneimformazioni relative agli aspetti operativi ed
economico-finanziari, nonché al rispetto degli gl legali e regolamentari, che rendono possibile
gestire I'azienda e tenerla sotto controllo. Essiccupano non solo dei dati interni, ma ancheedell
informazioni su eventi, attivita e situazioni estecomunque necessarie per le decisioni aziengeli &
rendiconti diretti a terzi. Comunicazioni efficadbévono inoltre sussistere, in senso lato, verbasso,
verso l'alto e trasversalmente alla struttura oizativa.ll management deve trasmettere un messaggi
chiaro a tutto il personale sull'importanza deksponsabilita in materia di controllo. Il persondéye
rendersi conto del proprio molo nell’'ambito dekaisa di control lo interno, nonché di come le slago
attivita siano correlate al lavoro degli altri.

Monitoraggio. | sistemi di controllo interno hanno bisognoedsere monitorati in un processo diretto a
valutare la qualita della loro performance nel temQuesto si concretizza in attivita di supervision
continua, in valutazioni periodiche oppure in umanbinazione dei due metodi. La su pervisione si
esplica nelllambito della gestione corrente e cange normali attivita di controllo effettuate da
dirigenti e funzionari, nonché, tre iniziative asw dal personale nello svolgimento delle proprie
mansioni. La portata e la frequenza delle valutsiziperiodiche dipende principalmente dalla
valutazione dei rischi e dall'efficacia delle prdcee di supervisione. Le carenze nel controll@ind
dovranno sempre sere segnalate e verificate

Tra i componenti sopra descritti esiste collegamensinergia, cosi da formare un sistema integiato
reagisce dinamicamente a situazioni mutevoli.slesha di controllo interno € fortemente connesso co
le attivita operative aziendali e la sua esisténeasenziale per il buon andamento delle stesgiicatt
controllo interno raggiunge il massimo livello dffieacia quando incorporato nell'infrastruttura
aziendale e ne costituisce parte essenziale imttgra

Che cosa ci si puo attendere dal controllo interno?

Il sistema di controllo interno pud aiutare un'amia a realizzare i propri. obiettivi la performarecei
redditivita e pud impedire la perdita di risorsgjoPgiovare a ottenere informazioni economiche
affidabili e assicurare la conformita delle at@vialle leggi e ai regolamenti in vigore, evitando
all'azienda danni d’ immagine e altri problemi. &itri termini, il controllo interno puo aiutare
un'azienda a conseguire i propri obiettivi evitarmicoli e imprevisti.

Che cosa non ci si puo attendere dal controllomat2

Anche il piu efficace sistema di controllo interpad soltanto aiutare un’azienda a conseguire i suoi
obiettivi. Infatti un sistema di controllo internper quanto ben concepito e attuato, pud fornike al
direzione e al consiglio di amministrazione solcauwagionevole, ma non assoluta, sicurezza sulla
realizzazione degli obiettivi aziendali. Infattg probabilita di realizzazione degli obiettivi nige dei
limiti insiti in tutti i sistemi di controllo intemo. Per esempio, in fase di decisione, i giudiareitati
potrebbero essere carenti e si potrebbero creafendioni a seguito di una semplice svista o errore
Inoltre, i controlli possono essere aggirati dait@llusione di due o piu persone e anche la stessa
direzione € in grado di eluderli. Un altro limiteldsistema di controllo interno risiede nel fatteeda

sua stessa progettazione deve tenere conto dedlivofelle risorse disponibili, cioé deve basarsi su
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un’analisi costi-benefici per determinare la falitd» economica dei controlli che si vogliono reafare.

3. L’ambiente di controllo

L’ambiente di controllo esercita un’influenza profta sul modo in cui le attivita sono
strutturate, gli obiettivi stabiliti e i rischi vatlati. Inoltre, esso finisce sulle attivita di
controllo, sui sistemi informativi e di comunicaa® e sulle attivita di monitoraggio.
Questo vale non solo per la loro progettazione,amehe per il loro funzionamento
guotidiano. L’'ambiente di controllo €& influenzatcalld storia e dalla cultura
dellazienda e incide, a sua volta, sulla senséiliel personale alle esigenze di
controllo. Le aziende ben controllate si sforzanedlutare personale competente e di
diffondere uno spirito d’integrita e di impegno leeéttivita di controllo; esse sono
consapevoli del fatto che il consiglio di ammiragione e il management devono dare
il buon esempio. A tal fine elaborano politiche eogedure appropriate, spesso
accompagnate da un codice di condotta, che fawmiscl’adesione ai valori
dell’'organizzazione e la collaborazione nel raggiorento degli obiettivi.

| Fattori del’ambiente di controllo

Sebbene siano tutti importanti, il grado di appioae di ciascuno si diversifica a
seconda dell'azienda. Per esempio, il Ceo di uaiaa con un modesto numero di
dipendenti e con attivita centralizzate, potreblmn rstabilire livelli formali di
responsabilita e politiche gestionali dettagliaite, potrebbe non di meno disporre di
un appropriato ambiente di controllo.

Integrita e valori etici

Gli obiettivi di un’azienda e i metodi utilizzatep realizzarli sono basati sulle priorita,
sui giudizi di valore e sullo stile del managmeQueste priorita e giudizi di valore,
che si traducono in un codice di condotta, riflettdintegrita e I'etica dei dirigenti.

Dato che la buona reputazione di un’azienda e gseziil codice di con dotta deve
andare al di la del semplice rispetto della ledgel giudicare la reputazione delle
migliori aziende, la comunita si aspetta qualcosgia della mera osservanza delle

leggi.

L’efficacia delle procedure di controllo internof@nzione dell'integrita e dei valori

etici delle persone che creano questi controllariministrano e li sottopongono a
monitoraggio. L'integrita e i valori etici sono atenti essenziali del’ambiente di
controllo e incidono significativamente sulla prtageione, sullamministrazione e sul
monitoraggio di altri componenti del sistema ditcolo interno.

L’integrita € una condizione del comportamento eeiiic tutti gli aspetti dell’attivita
aziendale. La Commissione Treadway afferma cheafahiente fortemente governato
dall’etica a tutti i livelli gerarchici é vitale peal benessere dell’'organizzazione, delle
persone e delle aziende rientranti nel suo raggmlubnza e del pubblico in genere.
L’etica contribuisce in modo rilevante all’efficacidelle politiche e dei sistemi di
controllo messi a punto da un’azienda e influissiecemportamenti che sfuggono al
sistemi di controllo, per quanto gli stessi sianfbssicati”.

E spesso difficile stabilire valori etici di rifenento, a causa degli interessi dei molti
soggetti coinvolti. In effetti, I'etica della direme dell'azienda deve rispondere agli
interessi di questa, ma anche alle preoccupaziehipdrsonale, dei fornitori, dei

clienti, della concorrenza e del pubblico. Concdigueste posizioni puo diventare uno
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sforzo complesso e frustrante, in quanto gli irgsirepesso divergono. Per esempio, la
fornitura di beni essenziali come petrolio, legnamerodotti alimentari pud essere
causa di preoccupazioni legate all’'ambiente.

| dirigenti delle aziende ben gestite ammettonomendi piu che “I'etica paga” e che i
comportamenti etici generano successo. Numerospoagivi e negativi confermano
gueste affermazioni. L'ampio risalto dato pubblmante da una casa farmaceutica al
proprio stato di crisi, causato dal sabotaggio b dei suoi principali prodotti, si &
dimostrato un buon affare sia dal punto di vistmoetsia da quello economico.
L’'impatto sui rapporti con la clientela o sulle gamoni azionarie causato dal lento
trapelare di notizie relative a cattivi risultatiatti illeciti € generalmente molto piu
pregiudizievole di quello causato da rivelaziomide e chiare.

Privilegiare i risultati a breve termine puo esseoeivo. Gli sforzi per accrescere a

qualsiasi prezzo il fatturato o gli utili netti, pesempio, provocano spesso delle azioni
0 reazioni negative. Strategie di vendita aggresshegoziazioni spietate e senza
scrupolo o promesse implicite di tangenti o budigrpossono suscitare delle reazioni

i cui effetti si faranno sentire immediatamentenete in modo durevol&.

Le persone possono commettere atti disonesti, itillec contrari all’etica
semplicemente perché 'azienda in cui lavoranmliesita in tal senso. Per esempio,
insistere sui risultati, specialmente a breve teanfavorisce un ambiente nel quale il
prezzo da pagare in caso di insuccesso &€ moltalLaltspinte verso pratiche
fraudolente o discutibili in materia di presentamodelle informazioni di bilancio e,

per estensione, verso altre forme di comportanmamtietici, sono le seguenti:

- pressioni esercitate per conseguire degli obieitiealizzabili, particolarrnente a
breve termine;

- formule di remunerazione fortemente basate gdtformance; sistemi premianti che
prevedono incrementi o decurtazioni degli incentadcolati in proporzione ai risultati.

A parere di chi scrive anche le “tentazioni” possamdurre il personale a commettere
atti disonesti o contrari all’etica:

- controlli inesistenti o inefficaci, come una sardivisione dei compiti in aree
rischiose, che costituiscono una tentazione o tratéiva per appropriazioni indebite o
per mascherare risultati insufficienti;

- una forte decentralizzazione delle responsabditagestione, che non consente al
management di essere informato sulle decisionepsam livello gerarchico inferiore;

- un servizio di revisione interna inadeguato, sbe permette di scoprire e di denunciare
comportamenti irregolari;

- un consiglio di amninistrazione inefficace, clumresercita una supervione obiettiva
sulla direzione;

- 'applicazione ai comportamenti irregolari di g&mi modeste o non adeguatamente
pubblicizzate, che perdono cosi il loro potere etde.

L’eliminazione o la riduzione di questi incentivi tentazioni, al fine di limitare i
comportamenti irregolari, possono richiedere tempghi. Tutto pud essere realizzato
solo in un contesto di prassi aziendali sane eaffid2er esempio, un sistema premiante

103 "etica e integrita dei dirigenti sono frutto i cultura aziendale. Questa include le normehetie di condotta, come anche i
metodi utilizzati per comunicare e rinvigorire kesse nella pratica. Formalizzando le politichenédnagement precisa la sua
volonta. La cultura aziendale determina cio chéente avviene, quali regole vengono applicatduesm non rispettate. L'alta
direzione svolge un ruolo di primo piano nella deteazione della cultura aziendale, a cominciafeQko. In effetti, questi
ultimi rappresentano generalmente le personalitdinknti di un’azienda e ne definiscono spessordttere etico.
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basato sulla realizzazione de obiettivi (supportiacontrollii appropriati) costituisce
una tecnica management soddisfacente, a condizibaegli obiettivi siano realisti

Allo stesso modo, un sistema di reporting perfe¢tati® controllato costituisce una
difesa contro la tentazione di manipolare i rigulta

Bisogna menzionare l'ignoranza potrebbe esseretema causa di informazioni di
bilancio fraudolente o discutibili, personalmenteentapitato che molte delle societa
sono vittime di queste prassi, le persone in cawsasi rendevano conto che cio che
facevano era irregolare e credevano, a torto, deatell'interesse dell'azienda di
appartenenza. Questa ignoranza € spesso causa duliura povera di valori etici,
piuttosto che dall'intento di frode. Cosi non sotta dovranno essere comunicati i
valori etici, ma dovranno essere date indicazigplieite su cio che e giusto e cio che
non lo é. Il buon esempio rappresenta il modo migliper promuovere un messaggio
di comportamento etico attraverso tutta I'azien@gni individuo ha una tendenza
naturale a imitare i suoi superiori. Il fatto ché Ceo *“abbia agito bene”,
conformemente all’etica, nellassumere una decesidifficile € percepito come un
messaggio positivo a tutti i livelli dell’organizzane. Dare il buon esempio non é
sufficiente. Il management dovra comunicare vereal® al personale i valori e le
norme di condotta dell’organizzazione. Dalla mipeggenza € importante stabilire un
codice di condotta formalizzato «e un metodo ampram impiegato per comunicare
al personale le attese dell’'azienda in materiaadied e di integrita». Questi codici
contengono un largo ventaglio di questioni circatica come l'integrita, i conflitti
d’interesse, i versamenti illeciti o comunque iokegi e gli accordi per limitare la
concorrenza. Incoraggiate in parte dalla rivelagiah scandali, numerose societa
hanno di recente adottato questi codici e mesamtoplei circuiti di comunicazione e
dei meccanismi di monitoraggio. Sebbene | codiccaldotta siano utili, essi non
costituiscono il solo mezzo trasmettere questi vadb personale, ai fornitori e ai
clienti.

L’esistenza di codici scritti di comportamento, reclae la prova che i di pendenti li
abbiano ricevuti e compresi, non ne assicura liwssea. Il rispetto delle norme di
comportamento non € intrinseco all’esistenza diaatritti, ma & piuttosto assicurato
dalle azioni e dagli esempi dell’alta direzionep&tticolarmente importante che siano
previste delle sanzioni in caso di violazione dadlici di condotta, che siano messi a
punto dei meccanismi di comunicazione delle infrazie che vengano adottate
sanzioni disciplinari a carico dei dipendenti cheettono la segnalazione delle
infrazioni stesse. Questi provvedimenti presi dahagement saranno immediatamente
percepiti come un messaggio rivelatore della calamiendale.

La competenza del personale deve riflettere le smae e le capacita necessarie per
svolgere le mansioni richieste a ogni singola poez Spetta generalmente al
management decidere il livello qualitativo richeegter queste mansioni, in funzione
degli obiettivi dell’'azienda e dei piani strategadlottati per il raggiungimento degli
obiettivi. Esiste spesso un equilibrio tra compeéee costo: non € necessario, per
esempio, assumere un ingegnere elettronico per iaembuna lampadina.ll
management deve precisare i livelli di competenzaiasti per una particolare
mansione e tradurli in termini di conoscenze e cépaQueste possono dipendere
dall'intelligenza, dalla formazione e dall’esperardel per sonale. La natura e il grado
di giudizio da applicarsi a una specifica mansigoeo tra i molteplici fattori che
devono essere presi in considerazione allorquandalstano le conoscenze e le
capacita richieste. Esiste spesso una correlatiariestensione della supervisione da
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svolgere e il livello di competenza richiettb

E’ anche indispensabile che il consiglio di amntnaigione sia composto, in parte, da
amministratori non esecutivi perché essi possaamiegre accuratamente le attivita
del management, presentare un altro punto vistgiree con coraggio di fronte a
comportamenti non corretti. | dirigenti e il perataaziendale giocano spesso un ruolo
importante in seno consiglio di amministrazionepapando le loro conoscenze nel
corso riunioni. Tuttavia, un equilibrio dovra esséspettato. Sebbene le piccole medie
aziende abbiano delle difficolta ad attrarre amstiatori non esecutivi 0 sopportarne
il costo, anche se non é generalmente il caso dedledi organizzazioni, € importante
che questi abbiano almeno un peso significativo seno al consiglio di
amministrazione. Il numero degli amministratori resecutivi sara proporzionato alla
situazione specifica aziendale ma, come regolargknela presenza di piu di un
amministratore non esecutivo necessaria per aasecun equilibrio nel consiglio di
amministrazione.

La filosofia e lo stile di direzione incidono sultanduzione aziendale e sui, livelli di
rischio accettati. Le attivita di un’azienda gestih modo informale potranno essere
controllate per mezzo di contatti diretti con iigénti delle funzioni principali. Al
contrario, in un’azienda che ha uno stile di mamagnt piu formale, i responsabili
possono affidarsi a procedure scritte, agli indidatli performance e ai rapporti che
segnalano le anomalie.

Altri elementi della filosofia e dello stile di dizione riguardano I'atteggiamento verso
il reporting, la scelta aggressiva o prudente dalternative possibili in materia di
principi contabili, il realismo e la prudenza nekterminare le stime contabili e, ancora,
I'atteggiamento verso le funzioni conta bili e infatiche e il personale. La struttura
organizzativa di un’azienda fornisce il quadro nelle le attivita necessarie alla
realizzazione degli obiettivi generali sono piasate, eseguite, controllate e
monitorate. Le attivita possono articolarsi secotalgosiddetta catena del valore: il
ricevimento, la produzione, la spedizione, markgtita vendita e l'assistenza. Si
possono anche avere delle attivita di supg8ttcome I'amministrazione, la gestione
delle risorse umane, la ricerca e sviluppo. Laizearione di una struttura adeguata
implica la definizione delle principali aree di arita e di responsabilita, come pure la
creazione di adeguate linee gerarchiche. Per esemh@ervizio di revisione interna
dovrebbe poter comunicare liberamente con un ditegehe non sia di direttamente
coinvolto nella redazione del bilancio e che abhi#iciente autorita per assicurare
un’adeguata area di interesse degli interventisremali e il follow-up dei rilievi e
delle raccomandazioni. L’adeguatezza di una staittwganizzativa dipende in parte
dalla dimensione e dalla natura delle sue attiWdt@organizzazione molto strutturata,
con livelli gerarchici e con responsabilita rigaxosente stabiliti, si adatta bene a
un'azienda di grandi dimensioni con numerose divisie con filiali e attivita
all’estero. Tuttavia, cio potrebbe impedire a ur@a azienda di disporre dei flussi
informativi necessari. In tutti i casi, qualunque k& struttura, le attivita di un’azienda
dovranno essere organizzate in modo da facilitateidzione delle strategie formulate
per conseguire particolari obiettivi.

Le politiche di gestione delle risorse umane seovamche a comunicare al personale il

104 ’ambiente di controllo e la cultura aziendale sdargamente influenzati dal consiglio di ammirigtone e dall'audit
committee. L'esperienza e la levatura morale d& lnembri, la loro indipendenza dal managemeitrdl livello d’impegno e di
supervisione nella conduzione aziendale, il logome nei controlli delle operazioni come anche d@guhtezza delle loro azioni
sono fattori rilevanti del’'ambiente di controlldllo stesso modo, deve essere considerata la lwanta di affrontare e seguire
con il management questioni difficili legate alteategie e alla performance. L'interazione tradhsiglio di amministrazione o
I'auclit committee e i revisori interni ed estetnun fattore altrettanto decisivo per I'ambienteatitrollo.

105 Michaal E. Porter, Il vantaggio competitivo, Edizidi Comunita, Milano 1989.
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livello di integrita, di comportamento etico e dingspetenza che l'azienda si aspetta.
Queste politiche comprendono le assunzioni, lagestdelle carriere, la formazione,
le valutazioni del personale, gli incontri di ves# con il personale, le promozioni, le
remunerazioni e le azioni correttive. Per esempi@g politica rivolta ad assumere le
persone piu qualificate, fissando come criteridiviello di istruzione ricevuto, le
esperienze professionali, le performance passktalgnostrazione di comportamenti
etici e di integrita, testimonia la volonta delfezda di circondarsi di persone
competenti e degne di fiducia. Le prassi di assumezche prevedono interviste formali
e analitiche ai candidati e un’ampia presentazideléa storia dell’azienda, della sua
cattura e del suo stile di management, dimostrdmeol’azienda € impegnata verso il
suo personale. Allo stesso modo, le politiche dinfazione che forniscono indicazioni
sui ruoli e sulle responsabilita in prospettivehe prevedono dei corsi di formazione e
seminari, studi di casi simulati ed esercizi prat@n simulazioni di ruolo, rivelano i
livelli di performance e di comportamento che l&mla si aspetta dal suo personale.
La rotazione del personale e le promozioni basatesadutazioni periodiche delle
performance testimoniano la volonta dell'azienda falvorire I'avanza mento di
persone competenti ai piu alti livelli di responith | sistemi di remunerazione
competitiva che prevedono I'erogazione di premiy@eo a motivare il personale e ad
accrescere la performance a livelli ottimali. lefini provvedimenti disciplinari
servono a far comprendere che non saranno tolleradezioni delle regole di
comportamento stabilite dall'azienda. E’ essenzchle il personale sia preparato ad
affrontare i problemi di natura mutevole e semptegomplessi, generati dalla rapida
evoluzione delle tecnologie e da una crescentecrmgrza. Gli studi e la formazione,
guale che sia la loro natura, scolastici, autotidad formazione sul lavoro, devono
preparare il personale dellazienda ad adattadei @hsformazioni dell’ambiente.
Devono inoltre rafforzare la capacita dell’azienda avviare iniziati ve per il
miglioramento della qualita. Assumere persone caempiee fare della formazione una
tantum non é sufficiente. Il processo formativoelegsere continuo.

Tutte le aziende dovrebbero applicare i concetiherati sin ora. Tuttavia, 'ambiente
di controllo delle piccole e medie aziende pud diifiearsi da quello delle grandi
aziende. Per esempio, una piccola societa potrebbeavere un codice scritto di
condotta, ma cio non significa necessariamentelztsocietd non debba avere una
cultura che ribadisca I'importanza dell’'integritadel comportamento etico. | valori
etici adottati dal presidente, dal Ceo, dal titelai un’azienda e dal management
possono essere comunicati verbalmente, medianteiwmane, in incontri personali i
durante le trattative con i fornitori o con i clierDal momento che esiste un diretto
contatto con i dipendenti, l'integrita e il compartento sono decisivi e devono essere
coerenti con le affermazioni verbali. Non € sempgeessario stabilire le politiche per
iscritto affinché queste operino efficacemente.

Per determinare che esista un positivo ambient®wlirollo € necessario considerare
ciascun fattore dell’ambiente stesso. Dallo stullitale tesi sono state formulate delle
domande poi inserite in una check list che sar&tggli analisi e di studio nell’ultimo
capitolo.

Le domande riportate danno un’idea dei fattori @i © dovra tenere conto. Queste
domande non sono esaustive e tutti i fattori noapglicheranno necessariamente |
lutti i tipi di aziende; esse costituiscono, tuttawn punto di partenza. Sebbene alcuni
di questi fattori siano soggettivi e richiedano dgai rigorosi, sono generalmente

rivelatori dell’efficacia del’ambiente di controll
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Esiste un codice di condotta e altre norme relaipeassi aziendali accettabili,
a conflitti d’'interesse, a comportamenti etici eraloe vengono questi stessi
messi in pratica?

Quali sono i comportamenti del management nei rijudel personale, dei
fornitori, dei clienti, degli investitori, dei crédri, degli assicuratori, dei
concorrenti, dei revisori ecc. (per esempio, éeutieterminare se i dirigenti
applichino rigorose regole etiche negli affari edigano lo stesso
comportamento dagli altri o se, al contrario, digoga importanza a questioni
legate all’etica)?

Il personale subisce delle pressioni per consegolrettivi irrealistici, in
particolare in materia di risultato a breve termina che misura la
remunerazione dipende dalla realizzazione di tatgeérformance?

Esiste un mansionario formale o informale o alteceanismi per definire i
compiti che riguardano una particolare posizione?

Esistono analisi delle conoscenze e delle capaeit&ssarie per svolgere una
mansione in modo adeguato?

Il consiglio di amministrazione o l'audit committesono sufficientemente
indipendenti dalla direzione per sentirsi liberi plorre tutte le domande
necessarie, anche le piu delicate?

Il consiglio di amministrazione o i’audit committeengono riunioni periodiche
con il direttore amministrativo, il responsabilelldecontabilita, i revisori
interni ed esterni?

Il consiglio di amministrazione o l'audit committag&evono informazioni

sufficienti, nei tempi dovuti, per consentire labmonitorare la realizzazione
degli obiettivi strategici, la situazione finanzae i risultati economici e di
conoscere le condizioni dei principali contratti?

Il consiglio di amministrazione o l'audit committa&cevono informazioni
critiche nei tempi dovuti e sono informati in temghiosituazioni delicate, delle
indagini svolte e di atti irregolari (per esempiaformazioni su spese di
viaggio dei membri della direzione, controversimportanti indagini svolte
dalle autorita tutorie, furti, uso inproprio debltivita patrimoniali, violazioni
delle norme sull'insider trading, pagamenti a pigpwlitici, pagamenti illeciti)?

La struttura organizzativa € adeguata e assicufimsso delle informazioni
necessarie per la gestione delle attivita?

Le responsabilita delle persone che occupano posizhiave sono definite in

modo adeguato e sono chiaramente comprese daggislee conoscenze e le
esperienze delle persone che occupano delle poschiave sono adeguate in
rapporto alla responsabilita?

Il livello di responsabilita e la delega dei poten essere consente la
realizzazione degli obiettivi fondamentali, il commento delle funzioni
operative, il rispetto dei regolamenti, inclusalata responsabilita dei sistemi
informativi e il potere di autorizzare dei cambiarti@

Esistono politiche e procedure in materia di assumz di formazione,
promozione del personale e di remunerazione?
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» | criteri per trattenere e promuovere i dipendeniie tecniche di raccolta delle
informazioni (per esempio, le valutazioni dellefpenance) sono appropriati e
conformi al codice di condotta e ad altre regoleaportamento?

4. Valutazione dei rischi

Ogni azienda deve affrontare una varieta di risahiorigine interna ed esterna, che
devono essere valutati. Prima di procedere a queatatazione &€ necessario definire
obiettivi compatibili e coerenti. La valutazionei dischi consiste nell'individuare e

analizzare i fattori che possono pregiudicare iggaungimento degli obiettivi, al fine

di determinare come questi rischi dovranno essestity Visto che I'ambiente micro e
macro-economico, la situazione normativa e le coiodi operative aziendali sono in
continua trasformazione, si rendono necessari maeoa che consentano di
identificare e padroneggiare i rischi specifici cwssi a dette trasformazioni.

Tutte le aziende, indipendentemente dalla dimeesidalla struttura, dalla natura della
loro attivita, dal settore economico in cui operamzontrano rischi a tutti i livelli
della propria organizzazione.

| rischi possono pregiudicare la sopravvivenza 'as#nda, la sua capacita di
competere, la sua situazione finanziaria, la suadgine sul mercato e la qualita dei
suoi prodotti, dei suoi servizi e del suo personblen esiste in pratica nessun modo
per ridurre il rischio a zero.

In effetti, il rischio €& intrinseco all'attivita iprenditoriale. Spetta quindi al
management determinare il livello di rischio pruziaimente accettabile e impegnarsi
per mantenerlo entro tale livello. La determinaeiategli obiettivi € una condizione
della valutazione dei rischi. Il management deuweanzitutto fissare degli obiettivi
prima di identificare i rischi che possono pregaagie la realizzazione e di prendere i
provvedimenti necessari a contenerli. La deternmdamez degli obiettivi € quindi una
parte fondamentale del processo manageriale. Ruesgendo uno dei componenti del
sistema di controllo interno, ne € presupposto supporto.

La determinazione degli obiettivi pud costituire processo molto strutturato o al

contrario informale. Gli obiettivi possono essergicati esplicitamente oppure

sottinteso per esempio mantenere il livello di perfance gia raggiunto in passato. A
livello dell’azienda nel suo complesso, gli obwttsono spesso rappresentati in
termini di missione aziendale e di valori. Queshiettivi di carattere generale,

associati alla valutazione dei punti di forza elébolezza nonché delle opportunita e
delle minacce, consentono di definire la strategipdale dell’azienda. Generalmente,
il piano strategico e elaborato grandi linee edrdell'allocazione delle risorse e delle
priorita a livello complessivo.

Obiettivi piu specifici discendono dalla strategi#iendale. Gli obiettivi generali sono
collegati e integrati con obiettivi piu specificiabiliti a livello di “attivitd”, come
vendita, produzione, progettazione, assicurandaicedrenza.

Questi sottobiettivi, fissati a livello di singoédtivita, possono riguardare le linee di
prodotto, il mercato, i livelli di finanziamento @ redditivita. fissando obiettivi

generali e specifici un’azienda puo identificafattori critici di successo. Questi sono
costituiti dagli eventi che si devono produrre oclendizioni che devono esistere
affinché gli obiettivi possano essere ¢ seguifattori critici di successo si possono
applicare all’azienda considerata globalmente ma divisione, a una funzione, a un
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dipartimento o a individuo. La definizione degliiettivi permette al management di
identificare i criteri di misura delle performancecalizzandosi sui fattori critici
success®

L’identificazione e l'analisi dei rischi costituiscun processo continuo e iterativo.
Questo processo € un elemento chiave di un sistémantrollo in tempo efficace. Il
management deve individuare attentamente i risahiutti i livelli, e prendere
provvedimenti adeguati per limitarli.

La performance di un’azienda puo essere a rischidgitori esterni e interni. Questi
fattori, a loro volta, possono influire sia sugbiettivi formulati o espliciti, sia sugli
obiettivi impliciti. | rischi aumentano mano a madiee gli obiettivi differiscono dalle
performance realizzate. Spesso, le aziende nomnuasno gli obiettivi generali in
modo esplicito perché considerano la loro perfomeasoddisfacente. Anche se in
gueste circostanze si potrebbe non avere un olmedsplicito o scritto, esiste tuttavia
un obiettivo tacito di stabilitd o di assenza dinbéamento. Cid non significa che un
obiettivo tacito o implicito non comporti dei rischnterni o esterni. Per esempio,
un’organizzazione potrebbe considerare i suoi zeallia clientela soddisfacenti anche
se, a causa di un cambiamento nei comportamentiotheiorrenti, il suo servizio viene
percepito meno bene dalla clientela.

Indipendentemente dal fatto che un obiettivo sipli@g o impliciti processo di
valutazione dei rischi dovra tenere conto dei ligehenziali. E’ necessario che tutti i
rischi siano presi in esame.

L’identificazione dei rischi € un processo iterated € spesso integrato con il processo
di pianificazione. E’ utile anche analizzare i hs¢partendo da zero” o ex novo
piuttosto che fare riferimento a una precedentdisan&’ stata formulata anche qui
una sorta di guida per identificare i rischi a liweglobale, che possono derivare da
fattori esterni o interni.

Fattori esterni

- Il progresso tecnologico puo incidere sulla nateisui tempi dell’attivita di ricerca e
sviluppo, o apportare dei cambiamenti nell’attivdtaapprovvigionamento.

- | cambiamenti dei bisogni o delle attese dellantela possono influire sullo sviluppo
di un prodotto, sul processo produttivo, sul seovial cliente, sui prezzi o sulle
garanzie.

- La concorrenza pud modificare i metodi di comnadizzazione e di assistenza
tecnica.

- Una nuova legislazione e regolamentazione pu@imepcambiamenti nelle politiche
e nelle strategie.

- Le catastrofi naturali possono produrre cambigmeelle attivita operative o nei
sistemi informativi e far sorgere la necessitaypepiano emergenza.

- | cambiamenti economici possono influire sulleid®ni relative ai finanziamenti,
agli investimenti e allo sviluppo aziendale.

Fattori interni
- L’interruzione dei sistemi informatici puo aveu@ impatto negativo sulle attivita

1% The Meaning ofPresent Fairly in Conforniity Witke@rallyAcceptedAccountingPrincipis the Independaditor Report, in
“Statement on Auditing Standards” n.69, Aicpa, Néovk 1999
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aziendali.

- La competenza del personale assunto, come arehegudlita dei metodi di
formazione e di motivazione del personale, puauirdl sul livello dir sensibilizzazione
alle necessita di controllo all’interno dell’aziend

- Un cambiamento nelle responsabilita del managepmam avere un effetto nel modo
in cui certi controlli sono effettuati.

- La natura dell'attivita svolta, come anche lagibsita di accedere ai beni
patrimoniali da parte del personale, potrebbe auireeappropriazioni indebite delle
risorse.

- un consiglio di amministrazione o un audit contedtprivi (li autorita o inefficaci
possono agevolare indiscrezioni.

| rischi possono essere identificati in occasioed’'@aborazione delle previsioni a
breve e a lungo termine e del piano strategiccsdedta di un metodo per identificare i
rischi non assume particolare importanza, Cio chgece importa € che i dirigenti
tengano conto attentamente dei fattori che detemainl rischio e il suo aggravarsi; |
fattori da prendere in considerazione sono, inig@dre: la mancata. realizzazione
degli obiettivi in passato; la competenza del pea®; i cambiamenti che influenzano
l'attivita aziendale, come per esempio la concaragria normativa, il personale e
simili; la localizzazione geografica delle attivitin particolare di quelle svolte

all'estero; l'importanza che riveste un’attivita rpéimpresa; la complessita di

un’attivita.

Esistono altri di carattere piu generale, comegsempio I'aggravarsi della situazione
economica, il successo commerciale dei prodo#iptfata di nuovi con correnti sul
mercato e I'arrivo di nuove leggi e regolamentmateria di protezione dell’ambiente.

L’identificazione dei fattori generali, esternirgerni, € necessaria per procedere a una
valutazione efficace dei rischi. Quando i principittori sono stati identificati, i
dirigenti possono considerare il loro peso e, dpwssibile, collegare gli stessi alle
singole attivita dell’azienda.

Dopo aver identificato rischi sia a livello azietelaia a livello di singola attivita, e
necessario procedere all’analisi degli stessi.t&ses diversi modi per condurre tale
analisi, dato che molti rischi sono di difficile antificazione. In ogni caso i processi,
pit o0 meno formali, si articolano nel modo seguente

— valutazione dell'importanza del rischio;
— valutazione delle probabilita (o frequenza) dhréschio si verifichi;

— considerazioni sul modo in cui il rischio dovrssere gestito, ovvero valutazione
delle misure che conviene prendere.

Un rischio che non abbia un impatto significatiuti’azienda e che non abbia un’alta
probabilita di verificarsi non richiede un’analegpprofondita. Al contrario, un rischio

rilevante e con un’alta probabilita di concretiziadovra essere esaminato molto
attentamente.

Il processo di valutazione dei rischi € generalmemteno formale nelle piccole
aziende che nelle grandi, ma i concetti di basecdeiponenti del controllo interno
dovranno essere conosciuti da tutte le aziendde gh@ sia la loro dimensione. Anche
una piccola azienda deve fissare degli obiettiecmi, sebbene questi possano essere
impliciti piuttosto che formalizzati.
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Dato che le piccole organizzazioni hanno generalenena struttura piu centralizzata e
una gerarchia meno sviluppata, € agevole comunieffieacemente gli obiettivi ali
dipendenti, piu direttamente e in modo continuol @weguito ho elencato i fattori di
cui le persone incaricate della valutazione dovoatemer conto. Questo elenco non é
esaustivo e tutti i fattori non sono applicabilcassariamente a tutti i tipi di azienda.
Esso costituisce comunque un punto di partenza.

- Gli obiettivi definiti a livello globale esprima@nchiaramente e completa mente cio
che l'azienda desidera raggiungere e sono suftemente correlati alla specifica
attivita aziendale?

- Gli obiettivi globali sono comunicati chiaramené personale dal consiglio di
amministrazione?

- le strategie sono collegate e coerenti con glettiki stabiliti dall’azienda? i piani
operativi e i budget sono coerenti con gli obietglobali, i piani strategici e le
condizioni in essere?

- | meccanismi messi a punto per identificare chisderivanti da fattori esterni ed
interni all’azienda sono adeguati?

- Tutti i rischi piu rilevanti che possono incidesellla realizzazione di ciascun
obiettivo a livello di attivita sono stati identiiti?

- Il processo di analisi dei rischi, che includestama dei rischi piu significativi, la
valutazione della loro probabilitd e la determioaz delle azioni necessarie, €
completo e pertinente?

informazj

comunicazione

attivita
di controllo

individuazione e
valutazione rischi

ambiente del controllo

5. Attivita di controllo

Le attivita di controllo si possono definire comapplicazione delle politiche e delle
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procedure che garantiscono al management che ledge#tive siano attuate. Esse
assicurano l'adozione dei provvedimenti necessat far fronte ai rischi che

potrebbero pregiudicare la realizzazione degli ¢t aziendali. Le attivita di

controllo si attuano in tutti i livelli gerarchicie funzionali delta struttura

organizzativa. Tali attivita includono un insiemei dttivita diverse, come

approvazioni, autorizzazioni, verifiche, raffrontisame della performance operativa,
protezione dei beni aziendali e separazione deipitbm

Le attivita di controllo sono I'applicazione defelitiche e delle procedure, ovvero le
azioni svolte dalle persone per realizzare le b, destinate ad assicurare
'attuazione delle direttive emesse dal managenpanmt la gestione dei rischi. Le
attivita di controllo si possono suddividere in fategorie in base agli obiettivi
generali dellazienda: attivita di controllo relai agli aspetti operativi, attivita di
controllo sulle informazioni di bilancio e attivi@i controllo sul rispetto dei vincoli
legali e regolamentari. | controlli possono riguael specificatamente un’area o, come
spesso accade, piu aree. In effetti, secondodestanze, una data attivita di controllo
puo contribuire alla realizzazione di obiettivi comna piu categorie. Cosi, le attivita di
controllo relative allarea operativa possono ancbentribuire ad assicurare
I'affidabilita delle informazioni di bilancio, i agrolli sulle informazioni di bilancio
possono contribuire al rispetto dei vincoli normia# cosi via.

Sebbene queste categorie siano utili per studlasestema di controllo interno, la
particolare categoria nella quale un controllo mssere classificato non e tanto
importante quanto il ruolo che il controllo stesaesume il raggiungimento di
determinati obiettivi aziendali.

Sono stati descritti diversi tipi di controllo, cenper esempio: controlli preventivi,
investigativi, manuali, informatici, di gestionee lattivita di controllo possono essere
classificate in funzione di obiettivi specifici,o@ quello di assicurare la completezza
e l'accuratezza dell’elaborazione dei dati. A miargye espongo alcune attivita di
controllo, ordinariamente svolte dal personaleralxeelli organizzativo.

1. Analisi svolte dall’alta direzione. Le performancealizzate sono analizzate
raffrontandole con i budget, con le proiezioni, comisultati dei periodi
precedenti e con i risultati dei concorrenti. Saraga I'andamento delle
principali iniziative adottate (come campagne dirketing, miglioramenti di
processi produttivi, programmi di contenimento oriduzione dei costi) per
determinare in che misura gli obiettivi siano stathsegui ti. Si supervisiona
la realizzazione dei piani per lo sviluppo di nupvo dotti, di joint venture o
di finanziamenti. Le azioni intraprese dal manageinper analizzare e seguire
questi componenti costituiscono attivita di corlr@bestione delle attivita o
delle funzioni. Tutti i responsabili di funzioni attivita procedono all’analisi
delle performance. Per esempio, in una banca uragesresponsabile dei
prestiti personali analizza i rapporti elaborati fiale, per regione e per tipo
di prestito (incluse le garanzie), controlla letss, identifica le tendenze,
raffrontando i risultati ottenuti con le statistececonomiche e con i target. A
loro volta, i direttori di filiale ricevono i datelativi a nuovi affari ripartiti per
funzionario e per segmento di mercato. | direttibrfiliale verificano inoltre il
rispetto delle norme di legge, esaminando, per pgerte relazioni richieste
dalle autorita tutorie in merito a nuovi deposhiececcedono specifici importi.
| flussi giornalieri di tesoreria sono riconciliaion le situazioni nette
comunicate alla sede centrale, per consentire at'qlisna di gestire i
trasferimenti e gli investimenti.
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2. Elaborazione dei dati . Numerosi controlli vengaggeguiti per verifica re
I'accuratezza, la completezza e 'autorizzazioneedsgperazioni. | dati Inseriti
sono sottoposti a procedure automatiche di cootmlitonfrontali con archivi
di verifica approvati. L'ordine di un cliente, pesempio, viene accettato solo
dopo il raffronto con un file clienti autorizzatdae verifica del fido concesso.
Si controlla la sequenza numerica delle operazigrer rilevarne la
completezza. | totali dei file sono confrontati@nciliati con i saldi iniziali e
con i conti di controllo. Le anomalie che richiedodelle verifiche sono
trattate da personale amministrativo e, se nedessagnalate ai responsabili.

3. Controlli fisici. Attrezzature, scorte, titoli, liddita e altre attivitd sono protetti
fisicamente e periodicamente inventatati e con&tnton le risultanze
contabili.

4. Indicatori ¢ performance. L’analisi comparata dvedsi insiemi di dati,
operativi o finanziari, 'esame delle correlazioei le conseguenti azioni
investigative e correttive costituiscono attivittoontrollo. Gli indicatori di
performance includono, per esempio, le variaziai mtezzi di acquisto, la
percentuale degli ordini urgenti e l'incidenza desi sul totale degli ordini
emessi. Indagando su risultati imprevisti 0 su éezeé anomale, |l
management identifica le situazioni in cui gli dbie connessi all’attivita di
approvvigionamento rischiano di non essere redlizZe le suddette a
formazioni sono utilizzate unicamente per prenddezisioni gestionali,
'analisi degli indicatori di performance serve lestvamente ai controlli
operativi; mentre, se le stesse sono utilizzateveeificare risultati inattesi
evidenziati dal sistema contabile, I'analisi degldicatori di performance
contribuisce anche al controllo delle informazidnbilancio.

5. Separazione dei compiti. Al fine di ridurre il riso di errori e irregolari 13, i
compiti vengono ripartiti tra piu persone. Per eg@ml’autorizzazione delle
operazioni, la loro contabilizzazione e la gestiaie beni corrispondenti
devono essere svolte da persone diverse. La pectmnautorizza vendite a
credito non sara responsabile della tenuta dellgtabdita clienti né avra
accesso agli incassi. Analogamente, gli addeti adindite non devono avere
la possibilita di modificare gli archivi relativii rezzi dei prodotti e alle
percentuali delle provvigioni.

Gli esempi esposti sopra illustrano solo alcunded@numerevoli procedure svolte
giornalmente nelle aziende, che servono a garatitiderenza delle attivita ai
programmi operativi € a mantenere I'organizzazioneotta verso la realizzazione
degli obiettivi.

Parallelamente alla valutazione dei rischi, il ngaraent deve definire e attuare un
piano di azione destinato a gestire i rischi stekai definizione di questo piano
consente di individuare le attivita di controlloechgarantire che le azioni siano svolte
correttamente e nei tempi previsti.

Per esempio, un’azienda puo fissare come obiettiviconseguire operare un certo
volume di vendita”. Tra i rischi identificati figarquello di non avere una conoscenza
adeguata dei bisogni attuali e futuri dei clierfier gestire questo rischio, il
management puo, peraltro, rilevare 'andamentdcstatei comportamenti d’acquisto
dei propri clienti ed effettuare nuovo studio diroso. Queste azioni o interventi
servono anche a definire le attivita di controliosyolgere.

La maggior parte delle organizzazioni, compresa@deole aziende o le divisioni delle
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grandi aziende, dispone di computer per gestirdofmazione. Di conseguenza, i
commenti che seguono si riferiscono a sistemi médivi sia automatizzati sia
manuali, | controlli applicati ai sistemi informaitigestiti con mezzi esclusivamente
manuali differiscono da quelli applicati ai sistemwmputerizzati. Tali controlli,
sebbene diversi, si basano su concetti identicattieita di controllo relative ai sistemi
informativi si possono ripartire in due gruppiptimo riguarda i controlli generali che
si applicano alla quasi totalita dei sistemi e @ssino il loro corretto e continuo
funzionamento. Il secondo gruppo riguarda i cohtegbplicativi, che includono le
procedure automatizzate e le relative procedureualaper controllare I'elaborazione
delle diverse operazioni. L'insieme di questi cohitrconsente di assicurare la
completezza, l'accuratezza e la validita delle rnimf@azioni contabili o di altre
informazioni immagazzinate nel sistema. | contrgénerali riguardano normalmente
le operazioni svolte dal Ced, I'acquisizione e lanntenzione del software di sistema,
la protezione degli accessi, lo sviluppo e la manzibne del software applicativo.
Questi controlli si applicano a tutti i sistemi: mugli minicomputer e stazioni di lavoro
individuali. 1 controlli sui sistemi applicativi seono per verificare il funzionamento
dei programmi, assicurando la completezza e I'atedra dell’elaborazione delle
operazioni, la loro autorizzazione e la loro vdédiParticolare attenzione deve essere
dedicata alle interfacce di un’applicazione, poicju&ste sono spesso collegate con
altri sistemi che a loro volta devono essere cdiatrp per assicurarsi che tutte le
informazioni da elaborare siano ricevute e disitéoun modo appropriato.

Anche se due organizzazioni hanno obiettivi e stratidentici, le loro attivita di
controllo non saranno simili. Ogni azienda € ga<td individui di versi, che utilizzano

il loro giudizio personale nell'attivare il conttolinterno. Inoltre, i controlli riflettono
'ambiente e il settore nei quali I'azienda opezame anche la complessita della sua
organizzazione, la sua storia e la sua cultura.

Puo presentare obblighi particolari in merito andieonti esterni o richiedere il
rispetto dileggi o regolamenti specifici. Un’aziendi prodotti chimici, per esempio,
deve gestire dei rischi legati all’'ambiente in mé&wmaggiore di una tipica societa di
servizi e deve trattare la questione dell’elimioaz delle scorie nell'informativa di
bilancio.

| concetti fondamentali delle attivita di controbwolte nelle piccole e medie aziende
non differiscono sostanzialmente da quelli deli@ngr aziende, ma diverso e il grado
di formalizzazione con il quale tali attivita vengo svolte. Inoltre, certe attivita di
controllo non saranno mai adottate dalle piccolmedie aziende, perché spesso |l
controllo attivato dal loro management e efficaBer esempio, il coinvolgimento
diretto del Ceo e di altri dirigenti nell’elaboranie di un nuovo piano di marketing, la
scarsa delega di autorita in materia di creditolianti, di acquisti e variazioni delle
linee di credito, con sentono un controllo rigorasducendo o evitando la necessita di
mettere a punto controlli di maggior dettaglio.

Un’appropriata separazione dei compiti sembra sppsssentare delle difficolta nelle
piccole aziende, almeno in apparenza. Anche lendeiehe hanno poco personale
sono generalmente in grado di ripartire le respoilica in modo che il controllo
incrociato sia assicurato. Ma se ci0 non e possiibme puo accadere in certe
circostanze, la supervisione diretta del titolaed’azienda su attivita incompatibili
puo assicurare il necessario controllo. Per esenmao € raro, allorquando esiste un
rischio di pagamenti irregolari, che sia il tit@adell’azienda la sola persona
autorizzata a firmare gli assegni o che si richiatla banca di inviare al titolare gli
estratti conto mensili in busta chiusa per unaficaridegli assegni emessi. | controlli
sul sistema informatico, in particolare i controlinformatici generali e piu
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specificatamente i controlli di accesso, possonsaie problemi nelle piccole e medie
aziende. Cio a causa del modo informale con cuaittigita di controllo sono spesso
svolte. Ancora una volta, la soluzione puo vengefdrte coinvolgimento del vertice

delle piccole aziende nelle operazioni di gestidsiga ragionevole sicurezza che ogni
errore significativo sara individuato, deriva smedall’'utilizzo continuo da parte della

dirigenza delle informazioni generate dal sistemala#la valutazione di queste
informazioni alla luce della loro conoscenza daadellattivita aziendale, unitamente
a certi controlli chiave effettuati da altre person

6. Informazioni e comunicazione

Le informazioni pertinenti devono essere identtB¢caiaccolte e diffuse nella forma e
nei tempi che consentono a ciascuno di adempiepedprie responsabilita. | sistemi
informativi producono rapporti contenenti dati opéwi, contabili e relativi al rispetto
degli obblighi legali e regolamentari, che permetbadi gestire e controllare l'attivita
aziendale. Questi sistemi trattano non solo i gatidotti interna mente dall'azienda,
ma anche quelli relativi a eventi, attivita e siti@ni esterne, ne cessa; per prendere
decisioni circostanziate e predisporre le infornwemidi bilancio.

Si devono attuare comunicazioni efficaci e diffuse,modo che queste fluiscano
all'interno dell’organizzazione verso il basso, serl'alto e trasversalmente. Il
management deve trasmettere al personale un messdggro sullimportanza delle
responsabilita di ciascuno in materia di controllgpersonale dovra comprendere |l
ruolo che gli e stato assegnato nel sistema draémin terno, come anche i legami
che esistono tra le proprie attivita e quelle svala altri. Devono inoltre esistere
meccanismi per trasmettere informazioni signifwativerso l'alto. Sono infine
necessarie comunicazioni efficaci con terzi qualienti, i fornitori, le autorita tutorie
e gli azionisti. Tutte le aziende devo no repeerenformazioni pertinenti, contabili e
non, relative ad attivita ed eventi esterni e imtel managment deve identificare le
informazioni pertinenti alla gestione dell’aziendali informazioni devono essere
trasmesse al personale cui occorrono, nei modii éengi necessari per consentire
allo stesso di adempiere le proprie responsabiiitmntrollo e di altro tipo.

Per gestire un’azienda e dirigerla verso i suoiettivi (che possono riguardare
'operativita, le informazioni economico-finanziarie la conformita alle leggi e ai
regolamenti) & necessario che le informazioni sempiamente diffuse a tutti i livelli

della struttura organizzativa. Viene utilizzata wexie di informazioni diverse, Le
informazioni di natura contabile, per esempio, rsmmo impiegate soltanto per la
redazione del bilancio destinato a essere pubblieajuindi diffuso all’esterno. Sono
anche utilizzate ai fini delle decisioni operativepme il monitoraggio della
performance e l'allocazione delle risorse. Gli elai per il controllo direzionale sulla
performance economico-finanziaria consentono anich&nitoraggio, per esempio,
del livello di redditivita di una gamma di prodettl livello dei crediti dubbi per

categoria di clienti, le quote di mercato, I'andatoedei reclami dei clienti e le
statistiche degli incidenti. Bilanci attendibilid&tti ai fini interni risultano essenziali
anche per la pianificazione, I'elaborazione deldridla determinazione dei prezzi di
vendita, per valutare la performance dei venditerjoint venture e altre alleanze.

L’informazione e identificata, catturata, elaborataliffusa dai sistemi in formativi.
L’espressione “sistema informativo” viene spesso piggata nel contesto
dell’elaborazione dei dati di origine interna rataalle transazioni, come gli acquisti e
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le vendite, e delle attivita operative interne, eompro cessi produttivi, | sistemi
informativi, che possono essere computerizzati,uaim una combinazione dei due,
certamente rilevano questi eventi. | sistemi infatim elaborano anche informazioni
relative a eventi, attivita e situazioni esternali Tinformazioni includono i dati
economici specifici di un settore o di un mercab@ cegnalano variazioni nella do
manda dei prodotti e dei servizi trattati; datilsuinerci e sui servizi necessari ai
processi produttivi; dati sull’evoluzione delle faeenze della clientela o della
domanda; informazioni sui prodotti della concorigere sulle iniziative legislative e
regolamentari.

La qualita delle informazioni prodotte dai sistetoindiziona la capacita decisionale
del management nel gestire e controllare le atigitiendali. | moderni sistemi sono
spesso in grado di rispondere in tempo reale akijudornendo a richiesta le

informazioni piu aggiornate.

E’ essenziale che i rapporti informativi contengarati necessari per consentire un
controllo efficace. La qualita delle informazionivaluta dalle risposte alle domande
seguenti.

1. Contenuto. Ci sono tutte le informazioni neces8arie

2. Tempestivita. L'informazione puo essere ottenuiaemapi desiderati?

3. Aggiornamento. E’ disponibile I'informazione pitucente?

4. Accuratezza. L'informazione é esatta?

5. Accessibilita. Gli interessati possono ottenerestpigformazioni facilmente?

Tutte queste domande dovranno essere tenute présemialla progettazione dei
sistemi. In caso contrario, € probabile che ilesisd non sara in grado di fornire le
informazioni necessarie al management e all’alensgnale interessato.

La comunicazione e una funzione intrinseca ai sisteformativi. Come gia indicato,

i sistemi informativi devono essere al servizio ldegenti in modo che questi ultimi
possano adempiere le proprie responsabilita relat&il'attivita operativa,
all’elaborazione delle informazioni di bilancio d &spetto della legge e dei
regolamenti. Tuttavia, la comunicazione deve ess#esa in un senso pit ampio ed
essere estesa ad altri aspetti, come le atteseesgensabilita dei singoli e dei gruppi.
Oltre a ricevere informazioni pertinenti alla gesg delle proprie attivita, tutto il
personale dell'azienda (e in particolare quello itoportanti responsabilita operative o
finanziarie) deve ricevere dall'alta direzione unessaggio chiaro e forte
sull'importanza del controllo interno. La chiarezdal messaggio assume grande
importanza come pure I'efficacia con cui e tra ssnes

Inoltre, si dovranno precisare alcuni specifici @iim Ogni individuo de ve capire
bene gli aspetti peculiari del sistema di contrallerno, il suo funzionamento, nonché
il proprio ruolo e la propria responsabilita alténno del sistema stesso. Senza questa
consapevolezza & possibile che sorgano problemi.eBempio, in un'azienda era
richiesto ai capi ufficio di firmare un rapporto nsle che attestasse l'avvenuta
effettuazione di specifiche riconciliazioni. Il clevveniva puntualmente. Piu tardi,
tuttavia, dopo il verificarsi di gravi problemi, scopri che in pratica almeno due capi
ufficio non sapevano che cosa effettivamente stss# da loro. Uno riteneva che la
riconciliazione fosse completata semplicemente doarveniva individuata la
differenza complessiva tra i due importi da rictiaoe. L'altro si fermava al la fase
successiva, credendo che la procedura fosse catgpbpiando ogni voce relativa alla
riconciliazione era stata identificata. In realtaprocedura prevista si completava solo
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guando venivano individuate le cause delle diffeee® si decidevano le azioni
correttive da intraprendere.

Nello svolgimento delle sue funzioni, il persondte/rebbe essere consapevole che, in
presenza di qualsiasi evento imprevisto, si dowelplorre attenzione non solo
all’evento in s€, ma anche alle cause che I'hamodqito. Si possono rilevare cosi
eventuali disfunzioni nel sistema e intraprendeziera correttive per eliminarle. Per
esempio, la scoperta di materiali invendibili nooviebbe solo tradursi in un
accantonamento in bilancio, ma dovrebbe anche dagol ad un’analisi per
determinare le ragioni per le quali questi matesaho diventati invendibili.

All'interno di un’azienda ognuno deve sapere comeiopria attivita € collegata a
guella degli altri. Questa cognizione € essenzpme identificare 'anomalia, per
stabilirne la causa e le relative azioni corretti@gnuno deve sapere quali sono i
comportamenti attesi o accettabili e quelli nonettedili. Ci sono stati diversi casi di
informazioni di bilancio falsificate, imputabili lal forti pressioni subite dai
responsabili per conseguire i risultati di budden dirigente che ordini ai propri
collaboratori di “rispettare il budget, in tutti modi e non importa come” puod
trasmettere, anche senza volerlo, un messaggivifunde. In un’organizzazione, |l
personale deve disporre di meccanismi per comunicarso l'alto le informazioni
importanti. *°’Affinché tali informazioni possano fluire verso It@ & necessario che
'azienda disponga di canali di comunicazione asibds a tutti, come anche i vera
disponibilita ad ascoltare cio che ognuno puo aderalire. Il personale deve essere
persuaso che i superiori desiderano veramente cered problemi e risolverli
efficacemente. Gran parte dei manager sono conglpeve bisogna evitare di
“sparare sul messaggero”, ma sotto la pressiorla daltine giornaliera potrebbero
non recepire i problemi che vengono legittimamesatitoposti dai loro collaboratori. |
dipendenti fanno presto a cogliere i segni, espressottintesi, della mancanza di
tempo o di interesse da parte di un superiore paxparsi dei problemi da essi rilevati.
| responsabili non disponibili a recepire infornazicritiche sono gli ultimi a rendersi
conto che il flusso informativo si e interrotto ® &1la come effetto I'aggravarsi dei
problemi.

In molti casi, il flusso informativo per le normalie gerarchiche costituisce il metodo
di comunicazione piu appropriato. In alcune cirange € tuttavia necessario fare
ricorso a percorsi informativi alternativi, che ogieo come meccanismi di sicurezza,
guando le vie normali non funzionano correttameAteune aziende stabiliscono vie
dirette di comunicazione con un dirigente, coresiponsabile della revisione interna e
con un consulente legale.

Molto & stato scritto in merito all’auspicabilitd groteggere chi fornisce queste
informazioni specialmente nelllambito della pubbllicamministrazione. Alcuni
commentatori sono contrari ed esprimono la precaziope che un ente possa essere
sommerso dalle accuse infondate di dipen dentitentin E evidente che un giusto
equilibrio pud e deve essere trovato. E importaat@le riguardo, che il management
faccia circolare dei messaggi chiari e che si cralai ragionevoli flussi informativi
verso l'alto per le informazioni legittime.

107 dipendenti, che svolgono giornalmente importattivita operative, sono spesso nelle migliori deimthi per individuare
problemi nel momento in cui si verificano. | veralite gli addetti alla gestione ordini possono veri conoscenza dei bisogni di
importanti clienti, in materia di specifiche di piatto. Il personale di produzione puo identificdigpendiose carenze nel processo
produttivo Gli addetti agli acquisti possono essesposti a irregolari incentivazioni da parte dainitori. Gli addetti alla
contabilitd possono venire a conoscenza dei fttivi alle vendite e al magazzino, oppure sceprasi in cui le risorse aziendali
sono state utilizzate per fini personali.
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Le comunicazioni tra il management e il consiglip anministrazione e i suoi

eventuali comitati assumono un’importanza fondaadentl management deve tenere
regolarmente informato il consiglio di amminist@zé delle performance, degli

sviluppi, dei rischi, dei grandi progetti e, piugenerale, di tutti gli eventi significativi.

Quanto migliori sono le comunicazioni verso il cgiie di amministrazione, tanto piu

efficace risultera questo nel suo ruolo di supenégse di consulente negli argomenti
cruciali. Analoga mente, il consiglio di amminigi@ne dovra comunicare al

management le informazioni che gli occorrono e ifermallo stesso direttive e

feedback.

Comunicazioni appropriate sono necessarie nonrgoli@l’interno dell'azienda, ma
anche all’esterno. Con liberi canali di comunicagipi clienti e i fornitori possono
fornire informazioni molto significative sul desigrsulla qualita di prodotti e servizi,
consentendo all’azienda di conoscere I'evoluzioekaddomanda o delle preferenze
della clientela. Inoltre, chiunque abbia rappooin ¢'azienda, deve essere consapevole
che atti disonesti, come tangenti e altri pagamietiti, non saranno tollerati. Una
societa pud cosi comunicare direttamente ai suonitéoi, per esempio, il
comportamento che essa si attende dai loro dipénuste trattative.

In effetti, le comunicazioni interne si concretimpan riunioni e in attivita quotidiane
alle quali partecipano il Ceo e i dirigenti chialie assenza di canali di comunicazione
formali, tipici delle grandi aziende, le piccoletiedno comunicazioni efficaci
attraverso contatti giornalieri frequenti e asstba@auna politica della porta sempre
aperta. L'adagio “i fatti parlano piu delle parolgud essere un mezzo di
comunicazione ancora piu importante, sia all'intelsia verso I'e sterno, in una
piccola azienda, in cui l'alta direzione intratedirettamente rapporti con un gran
numero di dipendenti, di clienti e di fornitori. Alme in questo caso sono state
individuate una serie di domande racchiuse in umeck list presente nell’ultimo
capitolo

- Si ottengono informazioni di origine interna esdtegna e queste consentono ai
dirigenti di valutare le performance dell’aziendaapporto agli obiettivi stabiliti?

- Vengono fornite informazioni alle persone giusien sufficiente dettaglio e in tempo
utile per permettere al personale di adempiere adanefficace ed efficiente alle
proprie responsabilita?

- Esiste un piano di sviluppo e di modifica deltesisa informativo? Questo piano e
collegato alla strategia globale dell’azienda etibuisce alla realizzazione degli
obiettivi fissati sia a livello aziendale che aglio di singole attivita?

- Il supporto del management allo sviluppo delesist informativo, si concretizza
nella messa a disposizione di risorse umane eZiaaa?

- | compiti e le responsabilita attribuite al perate in materia di controllo sono
comunicati agli interessati in modo efficace?

- Sono stabiliti canali di comunicazione che comseo di segnalare fatti
presumibilmente irregolari?

- Il management accoglie i suggerimenti del peatorsui modi di accrescere la
produttivita o la qualita o su altri analoghi maygamenti?

- Le Comunicazioni sono attivate correttamentaraéirno dell’azienda (Per esempio,
tra gli acquisti e la produzione)? Le informazigono complete, trasmesse nei tempi
dovuti e sufficienti per consentire a ciascuno skummere efficacemente le proprie
responsabilita?
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- | mezzi di comunicazione con i clienti, i fornitoe altri sono sufficientemente
sviluppati per poter acquisire informazioni sulidwzione dei bisogni della clientela?

- I management procede in tempi rapidi ad azianfolow-up sulle informazioni
acquisite dai clienti-fornitori, autorita tutorieadtri?

7.Monitoraggio

| sistemi di controllo interno hanno bisogno di @®s “monitorati”: una funzione
diretta a valutare nel tempo la qualita della loperformance. Cio si concretizza in
attivita di supervisione continua, in valutazionierppdiche oppure in una
combinazione dei due metodi. La supervisione coatisi esplica nei quadro della
gestione corrente. Essa include normali attivitacdntrollo effettuate dal management
e da quadri, nonché altre iniziative assunte dafspaale nello svolgimento delle
proprie mansioni.La portata e la frequenza delldutazioni periodiche dipendera
principalmente dalla valutazione dei rischi e defficacia delle procedure di
supervisione. Le carenze del controllo ‘interno @owno sempre essere segnalate ai
superiori e, nei casi piu gravi, ai massimi vertiaziendali e al consiglio di
amministrazione.

| sistemi di controllo interno mutano nel tempo.cAe il modo in cui i controlli sono
applicati puo subire cambiamenti. Procedure chacerel passato efficaci possono
rivelarsi oggi insufficienti e non applicate. llelpud essere dovuto all’assunzione di
nuovo personale, a una riduzione dell’efficacialaddbrmazione interna o della
supervisione, a mancanza di tempo e risorse oeaiarit pressioni. Inoltre, possono
mutare le condizioni per le quali il sistema di toho interno fu originariamente
concepito, riducendo la sua capacita di segnalatiechi che le nuove situazioni
possono comporta re. Di conseguenza, il managedoama determinare se il sistema
di controllo interno sia sempre pertinente e adalteogestione dei nuovi rischi.

Il monitoraggio assicura che il controllo internontinui a funzionare efficacemente.
Questo processo implica la valutazione critica,pdete di persone appropriate, del
modo in cui i controlli sono concepiti, dei tempi @ dei modi in cui sono presi i
provvedimenti necessari. Il processo si applicatte fe attivita di un’organizzazione e
qualche volta a fornitori esterni. Per esempio, wogietd che affidi a terzi il
trattamento delle domande di rimborso delle spesdiche, considerato che questo
processo influisce sul costo del personale, vossicararsi il monitoraggio delle
attivita e dei controlli eseguiti dal terzo in gtiese.

Il monitoraggio puo essere praticato in due modin attivita continue o con interventi
di valutazione specifici. Generalmente, i sistefncantrollo interno sono strutturati
per automonitorarsi in modo piu 0 meno continuoa®a maggiore e I'estensione e
I'efficacia del monitoraggio continuo, tanto minoéela necessita di interventi di
valutazione specifici. Spetta al management giudi¢a frequenza degli interventi di
valutazione necessari per fornire una ragionevicleezza sull’efficacia del sistema di
controllo in terno. Per questo, il management dodere conto della natura e
ampiezza dei cambiamenti verificatisi e dei risaativi, competenza ed esperienza
delle persone che attuano i controlli, risultati| deonitoraggio continuo.
Generalmente, la combinazione dei due metodi céaskrassicurare che il controllo
interno mantenga la sua efficacia.

Le procedure di monitoraggio continuo sono integralle normali attivita operative
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dell'azienda. Poiché dette procedure sono svoltenmpo reale, consentendo cosi di
reagire immediatamente ai cambiamenti delle coadizie sono radicate nei processi
gestionali dell'azienda, esse sono piu efficacirdehitoraggio eseguito per mezzo di
valutazioni distinte. Poiché queste ultime sonetéffite a posteriori, le anomalie sono
spesso identificate piu rapidamente dalle proceduraonitoraggio continuo. Alcune
aziende, che svolgono efficaci attivita di monitgmgi®, effettuano nondimeno, di tanto
intanto, distinte valutazioni del loro sistema dntrollo interno o di una parte dello
stesso. Un'azienda che sente il bisogno di frequaiitazioni distinte deve cercare di
rafforzare le sue attivita di monitoraggio contineyoquindi, di privilegiare il concetto
di “controlli integrati” rispetto al concetto di 6mtrolli aggiunti”.

In un’azienda, numerose sono le attivita di moaiggio dell’efficacia del controllo

interno nel corso delle normali attivita operatilesse comprendono le attivita di
supervisione e di gestione corrente, analisi coatpa, riconciliazioni e altre azioni di

routine. Ecco alcuni esempi di monitoraggio corifit

Le comunicazioni con terzi esterni favorisconodividuazione dei problemi. I clienti,
pagando le loro fatture, confermano implicitamedateorrettezza dei dati fatturati. Al
contrario, alcune contestazioni relative a quedtteife possono rilevare disfunzioni nel
trattamento delle attivita di vendita Allo stessmdu, gli estratti conto, rilasciati
dall'ufficio titoli di una banca, relativi agli Uij alle perdite e ai ricavi di portafoglio,
possono confermare o indicare anomalie nei dapassesso dell’azienda L'esame
effettuato da una societa di assicurazione dellenace delle prassi in materia di
sicurezza, costituisce una tecnica di monitoragghe fornisce informazioni sul
funzionamento dei controlli dal doppio punto ditaislella sicurezza e del rispetto dei
vincoli regolamentari. Le autorita tutorie possarche scambiare punti di vista con
'azienda in materia di conformita ai regolamendltysi argomenti, come, per esempio,
I'operativita del sistema di controllo interno.

Una struttura organizzativa idonea e delle attivite supervisione appropriate
permettono di vigilare sulle funzioni di controll® di identificare disfunzioni. Per
esempio, le attivita amministrative che controllfaocuratezza e la completezza delle
operazioni elaborate, sono sistematica mente sigpmrate. Inoltre, i compiti svolti
dalle persone sono ripartiti in modo tale da esmreiun controllo reciproco. Il che
costituisce anche un deterrente in materia di feoditti illeciti perché vanifica la
possibilita di occultare attivita sospéfte

108, responsabili operativi, nel condurre le loro\atéi di gestione corrente, si assicurano che tesia di controllo interno
continui a funzionare. Quando i report operativigantegrati o riconciliati con gli elaborati cobtt e utilizzati per gestire le
attivitd operative in via sistematica, le inesatéesignificative o le anomalie rispetto alle prewis possono essere individuate
rapidamente. Per esempio, i direttori delle vendiegli acquisti e della produzione operanti in divsione, in una controllata o
nella holding, essendo in contatto diretto contilVdh, possono mettere in dubbio e contestare ponte che divergono
significativamente dalle conoscenze in loro possesglaborazione nei tempi dovuti di report deltaiiy come anche 'analisi e
la correzione delle anomalie emerse, consentoraffdrzare I'efficacia del sistema di controlloénho

109 __ | dati registrati nel sistema informativo soranfrontati con le attivita effettivamente esiste®er esempio, il magazzino
dei prodotti finiti pud essere verificato periodizente comparando le rilevazioni fisiche con i datntabili e segnalando le
eventuali differenze.

— | revisori interni ed esterni forniscono regolame raccomandazioni sul modo in cui i controlliemi possono essere
rafforzati. In molte aziende, i revisori focalizzala loro attenzione, in modo rilevante, sul madatii i controlli interni sono stati
concepiti ed effettuano sondaggi a campione solla &fficacia Le potenziali disfunzioni vengono nitiicate e vengono di
conseguenza raccomandate al management piu aftienmiaéi ve, spesso accompagnate da informaziomesse all’analisi del
rapporto costi-benefici. | revisori interni o ilgenale che esercita funzioni di verifica similpoissono essere molto efficaci nel
monitorare le attivita di un'azienda.

— Seminari di formazione, riunioni di pianificaziere altri incontri sono fonti per la dirigenza dagortanti informazioni
sull'efficacia dei control li. Inoltre, tali incoritconsentono non solo di sollevare eventuali pspécifici rivelatori di disfunzioni
nei controlli, ma anche di rilevare il livello déssibilita dei partecipanti a queste problematiche.

— Viene periodicamente chiesto al personale di@wonére, in modo esplicito, se comprende il codiceoddotta dell’azienda e
se si conforma allo stesso. Analogamente, al palsoaperativo e amministrativo puo esse re chiestconfermare se
determinate procedure di controllo, come la riclimzione di particolari conti, siano regolarment®lge. Questa conferma puo
essere verificata dal management o dai revisairint

Dagli esempi sopra riportati, risulta chiaramertte & attivitd di monito- raggio continuo sono iteoad aspetti importanti di
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La valutazione del sistema di controllo internonepuocesso a sé. Mentre gli approcci
e le tecniche variano, questo processo dovreblezeesapportato da un certo rigore e
da certi principi fondamentali che sono inerento atesso. Chi fa una valutazione
deve comprendere ciascuna delle attivita dell'omymzione e ciascuno dei
componenti del sistema di controllo interno. Pesaere utile esaminare prima il modo
in cui il sistema funziona concettualmente. Cio puoinportare discussioni con il
personale dell'azienda ed esami della documentazi@ponibile.

Chi valuta deve determinare come il sistema funzi@almente. Le procedure,
progettate per operare in un certo modo, potreblmeno il tempo essere state
modificate per operare diversamente, oppure potrebimon essere piu applicate.
Qualche volta sono stabiliti nuovi controlli chenngo no noti alle persone incaricate di
descrivere il sistema e non sono inclusi nella doentazione disponibile. I

funzionamento reale del sistema puo essere appodisguiando con il personale che
svolge o subisce i controlli, esaminando i docuinehe rilevano i risultati dei

controlli o con una combinazione dei due approcci.

Chi valuta deve analizzare la struttura del sisteimeontrollo interno e i risultati dei
controlli svolti a campione. Questa analisi deveees condotta in un quadro di criteri
definiti, con il fine ultimo di determinare se iiseema fornisce una ragionevole
sicurezza con riferimento agli obiettivi stabiliiEsiste un’estesa varieta di metodi e
strumenti di valutazione disponibili, come checkt,liquestionari e diagrammi di
flusso.

Come parte della loro metodologia di valutaziorleur@e aziende confrontano i loro

sistemi di controllo interno con quelli di altreiexade, realizzando cio che viene
comunemente definito benchmarking. Una societa peoesempio, misurare la bonta
del suo sistema confrontandolo con quello di atreieta che godono fama di avere un
sistema di controllo particolarmente buono.

La comparazione puo essere eseguita contattanelvadiente 'altra azienda o sotto
gli auspici di associazioni professionali e di gata. | consulenti di direzione
possono fornire informazioni comparative e proceddir raffronto messe a punto in
alcuni settori e possono aiutare una societa ataralul suo sistema di controllo
confrontandolo con quello di altre societa simil&i necessaria una certa prudenza.
Quando si comparano i sistemi di controllo intebisogna tenere conto che esistono
sempre delle differenze negli obiettivi, nei fadtinelle circostanze. E devono essere
tenuti sempre presenti i cinque componenti e itlidel sistema di controllo interno.

Una delle migliori fonti di informazione sulle disizioni del controllo € il sistema di
controllo interno stesso. Le attivita di monitoraggontinuo di un’azienda, comprese
le attivita manageriali e la supervisione giornaialel personale, consentono di
ottenere delle informazioni direttamente dal peas®ncoinvolto nelle attivita
aziendali. Queste informazioni sono ottenute inpenneale e possono consentire
rapide identificazioni delle disfunzioni. Le valatani specifiche del sistema di
controllo interno costituiscono un’altra fonte ddrmazione sulle disfunzioni del
controllo. Le valutazioni svolte dal managementj davisori interni o da altro
personale possono rivelare aree che richiedonaaraghenti, | terzi spesso forniscono
importanti informazioni sul funzionamento del smte di controllo interno di
un’azienda Normalmente essi includono i clientgrnitori e altri che sono in rapporti
d’affari con l'azienda, revisori esterni e autorit#orie. | rapporti emessi da fonti
esterne devono essere attentamente considerale p@o implicazioni sul controllo
interno e devono essere definite appropriate aziomettive.

ciascun componente del controllo interno.
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Sicuramente, tutte le disfunzioni del sistema ditaalo interno in grado di incidere
sulla realizzazione degli obiettivi dell’aziendavdanno essere segnalate, tramite
rapporti, a coloro che possono prendere i necepsavivedimenti. La natura dei fatti
da segnalare dipendera dall’autorita dei soggattréssati alle situazioni emerse come
anche dalle attivita di supervisione dei superiori.

1%nche in questo caso sono state formulate una dbd@mande

- In che misura l'attivita ordinaria permette al paae di verificare se |l
sistema di controllo interno continua a funzionewerettamente?

- In che misura le comunicazioni provenienti dalkeeb si insediano con le
informazioni di origine interna o rivelano problémi

- Le risultanze contabili sono periodicamente raffabe con i risultati del
controllo fisico?

- Le raccomandazioni dei revisori interni o estemirmetodi che consentono di
rafforzare il controllo interno sono attuate?

- In che misura seminari di formazione, riunioni par pianificazione e a
incontri forniscono un riscontro al management 'sfficacia operativa dei
controlli?

- Viene periodicamente chiesto al personale se camdpré codice di condotta,
si conforma allo stesso ed esegue regolarmenteifisggive attivita di
controllo?

- Gliinterventi dei revisori interni sono efficaci?

- Qual' e la portata e la frequenza delle valutazispecifiche del sistema
controllo interno?

- Il processo di valutazione & appropriato?
- Il'livello di documentazione & appropriato?

- Esistono dei meccanismi per raccogliere e segndéainformazioni relative
alle disfunzioni del controllo interno?

- Le modalita per comunicare le di funzioni sono appiate?
- Le azioni di follow-up sono appropriate?

8. PROSPETTIVE DEL COSO

Gli scandali e le gravi disfunzioni nel governo istario che hanno portalo nel 2002
all'approvazione del Sarbanes-oxley Act sono matbiettivo di recuperare la fiducia

degli investitori nei confronti dei mercati finaazi statunitensi ha condotto a riscrivere
letteralmente le regole della responsabilita degijani di governo societario, della
trasparenza e dei controlli interni, con sanzi@saa pesanti per chi vi contravviene.
Le modalita prescelte sono basate sul rafforzamelefosistema dei checks and
balances delle societa quotate stabilendo comeisigmwbbligatorio di definite e

110 s o A . . . ) .

Il termine “disfunzione” viene qui utilizzato in 1380 lato, come un elemento del sistema di contiolierno che merita
particolare attenzione. Una disfunzione pu0, péstarappresentare una carenza rilevata, potenzied@le, oppure un’occasione
per rafforzare il sistema di controllo in terndiak di accrescere la probabilita di realizzareopliettivi aziendali.
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mantenere nel tempo un‘adeguata struttura deiatbmterni e di valutarne l'efficacia
con frequenza annuafé Conseguentemente, la Sec ha stabilito il conteminimale
dei report, con espressi richiami agli obblighille aesponsabilita del management e
dei revisori esterni anche per quanto riguarda aldeflo di riferimento usato dal
management per valutare I'efficacia dei contraiterni, la struttura a cascata di questi
provvedimenti ha prodotto una serie di prescrizesuggerimenti.

La scelta finale operata a favore del COSO, congaedo anche I'obbligo per gli
utilizzatori di altri sistemi di includere almenaitti gli elementi caratterizzanti il
COSO, ha responsabilizzato le associazioni prafeati e ha posto fine a opzioni
volontarie, in qualche modo certificando l'uso desta struttura dei controlli interni. |
vantaggi possono essere valutati anche in funzilmtle possibilita di esportarne gli
schemi al di fuori degli Stati Uniti e della nedé&ssli quelli elaborati in altri paesi di
richiamarsi allo standard americano per le so@ptxranti in quel paese.

Sul modello CobiT, la decisione di imporre esprassate questo standard non e stata
finora assunta dalle autorita americane, ma mase@azioni professionali, esperti e
fornitori di servizi informatici, richiamandosi alcuni passaggi del citato documento
del PCAOB - in specie per quanto riguarda la irdiiezione delle frodi e
I'approntamento di report affidabili sulla situazéofinanziaria delle organizzazioni
obbligati ad adottare le regole del SOA - ne prgomo |'adozione, riconoscendone la
coerenza con la cennata sezione 404 della nuoga.leg

In particolare, lo spunto e fornito dall’esplicitaconoscimento da parte del PCAOB
seconde il quale:

<< Controls should be tested, including controlsraelevant assertions related to all
significant accounts and disclosures in the finalngtiatement. Generally, such controls
include [among others]: controls, including infotioa technology general controls,

on which other controls are dependent >>Il ricomosato del ruolo essenziale dei

sistemi di IT per adempiere alle disposizioni @jge in materia si fonda sul fatto che
tali sistemi hanno raggiunto un livello di integ@ee tale in tutte le fasi di gestione

delle transazioni finanziarie che anche il gradaftidabilita della reportistica non ne

puo prescindere . Infatti, ancora il PCAOB sostiehe:

<< To identify relevant assertions, the auditorudticdetermine the source of likely
potential misstatement in each significant accoimtletermining whether a particular
assertion is relevant to a significant account fi@aor disclosure, the auditor should
evaluate [among others]: The nature and compl@fityhe systems, including the use
of information technology by which the company @meges and controls informations
supporting the assertion >>.

La piena integrazione delle strutture COSO e CoMliiEne pertanto considerate un
passaggio necessario per costruire un’architetieracontrolli articolata , dinamica,
affidabile e rispettosa dei dettami stabiliti d&®/& In particolare, i controlli secondo
gli obbiettivi di CobiT debbono tenere in considgome Iintera struttura di
governancg? per garantire la qualita e I'integrita delle infaazioni, mentre i controlli

11} & due sezioni della legge che regolamentano lenaagono la 302 e la 404. In particolare, la pratabilisce che il CEO e il
responsabile finanziario devono personalmente @gieamente certificare le proprie responsabilitamateria di controlli,

attestando che ne hanno definito I'architetturaaletato I'efficacia in materia di rendicontazioneahziaria, debbono anche
attestare di aver presentato all’audit committeéfeltivo stato dei controlli interni, le carenziscontrate, le frodi e altre
irregolarita eventualmente commesse dal managemeat restante personale. La sezione 404 impoaeSelt di adottare regole
che rendano obbligatorio che ciascun report annoatgenga una dichiarazione di responsabilita dehagement per il

mantenimento di un’adeguata struttura di contriviterni e di affidabili procedure di reporting fimziario, con I'esplicita

dichiarazione circa la loro efficacia. La stesszigee fa obbligo ai revisori di attestare che Ratth di verifica & stata effettuata
secondo gli standard stabiliti da PCAOB.

112 . . e S . . N - .
Il rapido sviluppo delle ramificazioni societarielleé imprese italiane non & ancora sufficientemamagato,anche per una
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sulle funzioni IT assumono rilevanza per assicusida qualita dei report finanziari,
sia i requisiti di trasparenza voluti dal SOA. &liodi delle diverse componenti dei due
modelli disegnano le interrelazioni che devonotessstra le fasi della pianificazione-
organizzazione, acquisizione-implementazione, citaassistenza, monitoraggio-
valutazione dei risultati in maniera di controlécendo Cobit™ e le note cinque
costituenti strutturali del sistema dei contratligrni di COS®*

In forte crescita all'interno dei gruppi, le so@dinanziarie ( holding e subholding ) e
immobiliari, anche per il ricorso a operazioni diirsoff di asset, per lo piu
rappresentati da cespiti immobiliari , fatti confuin imprese costituite allo scofa

Quanto alle maggiori societa, le dinamiche di dtasdelle strutture di gruppo si
collegano alla partecipazione alle operazioni @vgiizzazione promosse dal settore
pubblico in specie nel comparo delle public uslti

Nelllambito di indagine prescelto,la questione agia I'impatto di questi mutamenti
sulle modalita di effettuazione di controlli effaia( interni,esterni e pubblici ) nei
confronti di strutture societarie che si espandoelta direzione e alla velocita sopra
descritte. In conclusione,infrastrutture dei coltitioterni e regole contabili sono le
facce di una stessa medaglia:le prime debbono ty&rah corretto utilizzo delle
seconde,le quali,a loro volta,rendono possibili anteolli solo se costruite con
coerenza,robustezza di principi e sostanzialeigahilita.

ridotta disponibilita di dati e altre informaziomia statistica,che considera tra i gruppi di impregruppi di societa legate tra loro
da partecipazioni di maggioranza assoluta,ideatific attraverso l'individuazione di una impresapogruppo ed esclude le
societa quotate in borsa,evidenzia che nel s Zihcremento delle societa di capitale & stao pl 65%,quello dei gruppi a
oltre il 21%.Le relazioni annuali sulle operaziahiconcentrazione sottoposte alla Autorita pewultzla della concorrenza e del
mercato mettono in evidenza che dal 1998-2002idsfb delle operazioni sottoposte all’autorita amitsono state in costante e
rilevante crescita,in controtendenza rispetto iaglicatori internazionali.

113 Esistono molti modelli per I''T Governance, traegti quello del controllo per obiettivi conosciutome CobiT (Control
Objectives for Information and Related Technologyonsiderato il piu noto e uno dei piu efficacs&smuove dalla assunzione
in base alla quale le risorse IT devono esserdtgesime un insieme di "processi” raggruppati sdoouna struttura logica
prestabilita. Vengono cosi definiti 34 processipdr i quali sono individuati altrettanti "obiettidi controllo” di alto livello.
Questi processi sono poi raggruppati in quattroidbamogenei:

1. Pianificazione e Organizzazione;
2. Acquisizione e implementazione;
3. Livelli di servizio e Supporto;

4. Monitoring.

Ogni singolo processo viene quindi scomposto iivitt o lavori, cioé in azioni necessarie per coguse un risultato
quantificabile (le attivita hanno un ciclo di vitajavori sono discreti)E importante osservare che CobiT non descrive come
devono essere implementati i controlli, ma indidiaodiettivi che i controlli devono soddisfare, ganfar mai riferimento a
specifiche piattaforme tecnologiche o soluziontipafari che farebbero perdere generalita al modell

"4a questione del rafforzamento dei controlli allé pecenti tendenze riguardanti le configuraziomjamizzative delle imprese
italiane,tendenze che accompagnano la proieziolfattieita produttivita verso i paesi a piu bassosto del lavoro e quella
dell'attivita finanziaria verso i centri che si caitano per una blanda organizzazione ( i noti psiréidcali ).

M5 pijy in generale ,il recente rapporto GEA 2004 enigttevidenza che dopo il boom delle “merger argliaition” del periodo
1998-2000,si € registrata nei successivi tre anaigualche stasi ,anche per la crisi intervenutzomddetto settore della new
economy, ma formula previsioni di una forte ripre8aattivita nel prossimo futuro. Anche il rappoi®&EA riconosce che i
caratteri espansivi dei gruppi societari sarebliesd alla crescita dimensionale su linee orizzgntdla diversificazione dei
prodotti e allampliamento dei mercati.

Le configurazioni societarie sono quindi destiredearticolarsi ancora secondo linee di crescentglassita, tramite acquisizioni
di imprese minori da parte di gruppi di grandi edieémprese.
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CAPITOLO IV

Caso Pratico: L'implementazione del Sistema integrta del Controllo

Interno nella Clinica Santa Giulia S.p.A.

Dalla sua pubblicazione a oggi, il CoSO Repbrha raccolto giudizi favorevoli,

pressoché unanimi, essendo riuscito, secondoér@ategli interpellati, a raggiungere
in pieno agli obiettivi prefissati, riassumibili lfee formulazione di una definizione
comune in grado di soddisfare le esigenze di stiggigersi e nella fissazione di un
insieme di criteri che consenta alle aziende e lad antita di valutare i rispettivi

sistemi di controllo e le eventuali opportunitantiglioramento. Alcuni destinatari del
documento, fra cui 'Us General Accounting Offidegnno tuttavia mosso qualche
critica, sottolineando come i resoconti della dwae proposti nel CoSO Report non
affrontino adeguatamente il tema dei controlli lizeati alla salvaguardia dell’attivo

patrimoniale e, pertanto, non soddisfino pienamentequisiti del Foreign Corrupt

Practices Act del 1977 (Fcpa).’

Il CoSO Report definisce il controllo interno come:

«A process, effected by an entity's board of direct management, and other
personnel, designed to provide reasonable assuraegarding the achievement of
objectives in the following categories: effectivenerea efficiency of operations,
reliability of financial reporting, and compliancewith applicable laws and

regulations».

“un processo, svolto dal consiglio di amministaze, dai dirigenti e da altri soggetti
della struttura aziendale, finalizzato a fornire aunragionevole sicurezza sul
conseguimento degli obiettivi rientranti nelle segti categorie: efficacia ed efficienza
delle attivita operative; attendibilita delle infarazioni di bilancio; conformita alle

leggi e ai regolamenti in vigore”.

I CoSO Report afferma che gli obiettivi operativiattengono all’efficacia
all'efficienza delle attivita operative dell’azieadoltre a comprendere obiettivi di
redditivita e performance, nonché alla salvaguaddite risorse del rischio di perdite.

Questo capitolo contiene una serie di strumentipassibile utilizzo in sede di
valutazione o implementazione del sistema di cdiotioterno di un’azienda, secondo
i principi definiti dal CoSO. Il presente capitofwropone le schede per i cinque
componenti, naturalmente costituiscono solo in maparte dei tanti esempi possibili,
essendo lo scopo semplicemente quello di implemenkacontrollo interno ad una
realta come la Clinica Santa Gidfia

18 Queste sono I'American Institute of Certified Public Accountants (AICPA), la American Accounting
Association (AAA), la Financial Executives International (FET), l'Institute of International Auditors (IIA) e
I'Institute of Management Accountant (IMA).

La rielaborazione dei sistemi di controllo interno si € massicciamente avviata negli anni '90 a seguito di
fenomeni di diffusa illegalita in Giappone, USA ed Europa occidentale, sicché il "rispetto delle disposizioni
vigenti" assurge necessariamente a obiettivo primario dei controlli, anche al fine di evitare o comunque
circoscrivere il concretizzarsi di rischi operativi e, segnatamente, legali. La Treadway Commission ha inteso
elaborare uno studio - della cui effettuazione € stata incaricata la Coopers & Lybrand (dall' 1.7.98
PricewaterhouseCoopers) - con lo scopo di presentare un modello di riferimento di controllo interno, e il cui
prodotto & stato il cd. COSO Report. Tale prodotto ha trovato - sempre su iniziativa della Coopers - il suo
corrispondente italiano nel "Progetto Corporate Governace per I'[talia"

M Lefficacia di un sistema di controlli interni é misurata dalla capacita di fornire agli organi di governo la
"reasonable assurance" che siffatti obiettivi siano nella sostanza conseguiti. L'efficienza si riferisce alla
minimizzazione dei costi connessi al processo medesimo.

72



A essi il modello associa cinque componenti tra lorterconnesse che reagiscono
dinamicamente al cambiamento delle condizioni dedinizzazione:

1. il contesto in cui si inserisce il sistema dantrolli (Control environment);

2. la valuta—-zione dei rischi (Risk assessment);

3. le attivita di controllo (Control activities);

4. la struttura delle informazioni e del-la com@aaione (Information and

Communication);
5. il monitoraggio (Monitoring).

I COSO sostiene inoltre che il sistema dei cofiteolino strumento a disposizione del
management e non un suo sostituto; che i constdlsi debbono essere incorporati
nelle attivita operative e non sovrapposti a essdiree che l'efficacia di un sistema di
controllo, per quanto definito come processo, deMer essere valutata in ogni singolo
momento temporale.
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IL SISTEMA DI CONTROLLO CLINICA SANTA GIULIA
SULL'INFORMATIVA SOCIETARIA, Il modello di riferimento I
COSO Report (COSO Framerwork)

ALLEGATI

1 Check list per la valutazione del sistema di cditra livello di entita
2 Aree a maggior rischio di Gruppo

3 Indicatori di rischio

4 Tabella di collegamento tra obiettivo di controllischi e attivita

5. Matrici standard dei controlli

6. Formato standard per la valutazione del sistemaoditrollo a livello di
processo

7. Standard normativo di riferimento

8. Tabella dei compiti e delle responsabilita

9. Flussi informativi — monitoraggio in linea

10.  Flussi informativi — monitoraggio indipendente

PREMESSA

La fiducia degli investitori nelle societa quotaitel mercati regolamentati € uno degli
elementi essenziali al funzionamento dell’econogi@bale. Essi devono poter fare
affidamento sull'assoluta integrita morale dellespgpe che occupano le posizioni
chiave della societa e sullosservanza da parte mahagement di codici di
comportamento, procedure e norme aziendali.In questtesto, I'attendibilita delle
informazioni comunicate al mercato sulla situazjonesultati e le prospettive della
societa costituisce un elemento chiave contribuealtid relazioni soddisfacenti tra
limpresa e i suoi interlocutori, sempre piu nungéioa completezza, correttezza e
tempestivita dell’informativa societaria deve esseassicurata dall'adozione di un
sistema di controllo interno efficace, oggetto astante miglioramento e adeguamento
all’evoluzione delle attivita aziendali, del quadrormativo e del contesto economico-
sociale.

Presupposto di ogni sistema di controllo intert@ @redisposizione e la manutenzione
continua di un corpo organico e completo di procedine definiscano chiaramente lo
svolgimento dei processi aziendali individuandolifucompiti e responsabilita dei
diversi soggetti coinvolti. La chiara definizioneigrocessi consente di individuare i
punti di rischio e le idonee modalita di controlla; chiara indicazione dei ruoli,
compiti e responsabilitd consente di collocarettigita di controllo laddove esse sono
piu efficienti ed efficaci. E’ necessario inoltrehec ciascun dipendente sia
adeguatamente informato in merito sia ai princgneyali del sistema di controllo sia
alle caratteristiche specifiche del sistema nelbamdella propria sfera di attivita, cio
al fine di comprendere chiaramente il proprio ru@ola propria responsabilita
all'interno dello stesso. Cio si realizza mediaraeleguata diffusione, accompagnata
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da un processo formativo, delle normative azientfali

Questo approccio trova ispirazione nei principiteonti nel Codice di comportamento
del la Clinica Santa Giulia che indicaE™ politica del la Clinica Santa Giulia
diffondere a tutti i livelli una cultura caratterzata dalla consapevolezza dell’'esistenza
dei controlli e dall’assunzione di una mentalitdemtata all’esercizio del controllo...
La responsabilita di realizzare un sistema di colitr interno efficace € comune a
ogni livello della struttura organizzativa; conseguemente tutti i dipendenti del la
Clinica Santa Giulia nellambito delle funzioni d$te® sono responsabili della
definizione e del corretto funzionamento del sistesn controllo.” Il compito di
assicurare la verifica del corretto svolgimentoladttivita (tra cui anche quelle di
controllo secondo i contenuti, la frequenza, le ailit@ indicati nelle normative
aziendali che regolano i processi) spetta in priaogo ai soggetti cui le stesse sono
affidate.

Le norme e le metodologie da adottare per attuamrocesso di miglioramento
indicato sono contenute nel presente documentadefieisce, tra I'altro, la nozione
stessa di sistema di controllo sull'informativa istaria, i compiti e le responsabilita
affidate al management, le attivita da svolgerel’mituzione e il mantenimento di un
sistema di controllo adeguato e per la valutazielesuo corretto disegno e della sua
operativita.

Le Divisioni del la Clinica Santa Giulia e le pripali societa operative provvedono
affinché le presenti Norme e metodologie sianouddf presso le imprese del proprio
settore e applicate coerentemente ai criteri diggtita definiti nel document?’.

1. OBIETTIVO E CONTENUTO DEL DOCUMENTO

Per sistema di controllo Clinica Santa Giulia sofbrmativa societaria si intende
'insieme dei controlli e delle procedure che assioo I'accuratezza e I'affidabilita
dell'informativa, finanziaria e non, periodicamergemunicata all'esterno composto
da (Modello di Gruppd¥®

i controlli e le procedure per il rispetto deglibbighi informativi;

il sistema di controllo interno che sovrintendeddazione del bilancio.
Per listituzione di adeguati controlli e proceduper il rispetto degli obblighi
informativi non sono previsti criteri specifici beré la normativa di riferimento chieda
all’emittente di siluppare un processo confacente alla propria dive alle proprie
condotte di governo e supervisioeel incoraggi la costituzione di udisclosure
committeeche risponda all'alta direzione aziendale e ablaiardsponsabilita di
selezionare le informazioni rilevanti e di defingk obblighi informativi da rispettare.

Secondo le disposizioni emesse dalla SEC con dgualla sezione 404 del SOA, |l
sistema di controllo che sovrintende la redazioglebdancio € ilprocesso progettato

18 Uno stimolo a migliorare il sistema di controll@@erto dal legislatore americano che con il

Sarbanes-Oxley Act of 2002 (SOA) ha inteso raffrzaneccanismi di tutela dell'investitore.

119 . . . . . . o —
Ai fini del presente documento rilevano, in parége, le disposizioni contenute nelle sezioni 3024 e 906 del SOA,

nonché le relative norme attuative emesse dallariesione statunitense per il controllo degli strathénanziari e delle
borse (Securities and Exchange Commission — SE)rtification of Disclosure in Companies’ Quarteidynd Annual
Reports”del 29 agosto 2002 (Final Rule SEC 302Mmahagement’s Report on Internal Controls over FiciahReporting
and Certification of Disclosure in Exchange Act iBdic Report del 5 giugno 2003 (Final Rule SEC 404) - e da un
apposito comitato per il controllo delle societardvisione aziendale (Public Company Account OghitsiBoard —
PCAOB) isituito dal SOA.

12011 SOA attribuisce le responsabilita al Chief Finil Officer (CFO). Tenuto conto della strutturganizzativa del la Clinica

Santa Giulia SpA, le responsabilitd sono attribaitBirettore Amministrativo
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dal, o sotto la supervisione del, CEO e DP dellente, ovvero da persone che
svolgono analoghe funzioni, e attuato dal Consigdo Amministrazione, dal

management e da altro personale, volto a fornire ragionevole certezza

sull’attendibilita dell'informativa finanziaria e wla capacita del processo di

redazione del bilancio di produrre I'informativanfinziaria in accordo con i principi

contabili di generale accettazione. Il sistema dntrollo interno include quelle

politiche e procedure che:

1) attengono alla conservazione di registrazionntedili che riflettano, con un
ragionevole livello di dettaglio, accuratamente ezlélmente, le transazioni e le
cessioni dei beni aziendali;

2) forniscono la ragionevole certezza che le teemsni siano rilevate in modo tale
da consentire la redazione del bilancio in accordan i principi contabili di
generale accettazione e che gli incassi e i pagamemano effettuati
esclusivamente a seguito di adeguate autorizzazi@hi management e degli
amministratort?’; e

3) forniscono la ragionevole certezza circa la pmeziene o la tempestiva
individuazione di acquisti, utilizzi o vendite naatorizzati di beni aziendali che
potrebbero avere un effetto rilevante sul bilartio

2L GJj errori non intenzionali riguardano invece égaenti tipologie:

applicazione di principi contabili non appropriati;

errori nella formulazione delle stime;

errori nei processi transazionali che raccolgofaiy@ano e forniscono le informazioni propedeutiotfenzionali alla redazione
del bilancio;

errori od omissioni nell'informativa finanziaria.

122 a rilevanza, che costituisce I'elemento fondarakensulla base del quale il sistema di controlk@rimo che sovrintende la
redazione del bilancio é progettato, realizzatalatato, & determinata con riferimento all'obiedtivtimo del sistema di controllo
di proteggere l'investitore; in tal senso, l'infaa@ione € rilevante da sua mancanza o la sua imprecisa rappresentazme
influenzare le decisioni economiche e di investimet coloro ai quali I'informazione stessa vienenwnicata attraverso il
bilancio (International Standards of Auditing — ISA 320).duesto ambito rilevano sia gli elementi quantita¢i qualitativi che
caratterizzano I'informazione sia le particolarcoistanze della sua omissione o imprecisa rappEegene.
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Obiettivi del sistema di controllo Obiettivi di controllo

Asserzioni di bilancio

| | Esistenza e accadimento
La rappresentazione della situazione

| patrimomiale, finanziaria ed

| economica & veritiera e corretta, in | Dintti e obbligazioni
accordo con 1 principt contabili di
generale accettazione

| Completezza

WValutazioni e rilevazioni

Presentazione e informativa

Altri obiettivi di contrello

Gli incassi e 1 pagamenti sono
adeguatamente autorizzati Rispetto dei limiti autorizzativi

11 patrimonio aziendale & Segregazione dei compiti

adeguatamente salvaguardato . . . . .. .
= = Controlli sulla sicurezza fisica e sull’esistenza dei

bem

Le transazioni e le registrazioni sono | Documentazione, archiviazione e tracciabilita delle
documentate operazioni

Ruspetto di leggi e di regolamenti relativi
Conformita a leggi e regolament: all informativa finanziaria con valenza esterna

Il modello di riferimento

I COSO Report (0 COSO Framework) definisce il cold interno come il processo,
attuato dal Consiglio di amministrazione, dal mamgnt e dal personale volto a
fornire la ragionevole certezza relativamente afjgiangimento degli obiettivi
aziendali rappresentati da: ¢ efficacia ed effizeedelle attivita operativeperations;

« attendibilitd dell'informativa finanziariar¢porting); * conformita alle leggi e ai
regolamenti applicabiligompliancé.Le attivita operativesono intese come l'insieme
dei processi operativi attraverso cui si svilugdausiness aziendale; in questo ambito
il sistema di controllo e finalizzato a garantitenpiego efficace ed efficiente delle
risorse interne ed esterne e include i controlirémti le performance aziendali e la
salvaguardia del patrimonio aziendalegporting e inteso come l'insieme dei processi
di raccolta, elaborazione e pubblicazione dell®rimfazioni di carattere economico-
finanziario; in questo ambito il controllo e finatiato ad assicurare I'attendibilita
dell'informativa prodotta sia ai fini esterni siafimi interni per supportare le decisioni
aziendali. Laconformitaalla normativa é I'osservanza da parte dell'imprsiée leggi

e dei regolamenti in vigore relativi all’attivitzi@andale svolta (es. regolamentazione
dei mercati, dei prezzi, normative fiscali, ambé&tetc.). | COSO Report prevede
che il raggiungimento degli obiettivi aziendali fimzione della presenza e operativita
di:un ambiente di controllocontrol environmentinteso come l'insieme dei fattori
(corporate governance, politiche di gestione desqeale, codici di comportamento,
etc.) in grado di influenzare in misura signifieatila sensibilita del personale alle
esigenze di controllo; azioni di identificazione valutazione dei rischi rigk
assessmeft adeguatamente documentati e classificati in ladke loro rilevanza;
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attivita di controllo ¢ontrol activitieg rappresentate dalle politiche e dalle
procedure adottate per mitigare (cioé ridurre éwallo accettabile) i rischi identificati
che possono compromettere il raggiungimento ddottvi aziendali; un sistema
informativo e dei flussi di comunicazionéenformation & communicationvolti a
garantire lo scambio di informazioni rilevanti tiavertice aziendale e le unita
operative (e viceversa); azioni di monitoraggmwo(itoring per verificare I'efficacia
del disegno e il corretto funzionamento del cofdrahternd®® Restano esclusi gli
obiettivi di presidio dell’efficacia e dell'efficieza delle attivita operative e quelli di
conformita alle leggi e ai regolamenti ad eccezideeseguenti obiettivi specifici di
controllo esplicitamente inclusi nel campo di apghione del sistema di controllo
interno che sovrintende la redazione del bilancita salvaguardia del patrimonio
aziendale (obiettivo specifico delle operations); ¥adeguata autorizzazione degli
incassi e pagamenti (obiettivo specifico delle apiens); ¢ la conformita alle leggi e ai
regolamenti di interesse nella predisposizione’id&imativa finanziaria (obiettivo
specifico di compliance). Agli obiettivi indicati aggiunge inoltre quello generale di
documentabilita delle transazioni e delle rilevazioontabili. Lasalvaguardia del
patrimonio aziendal@ell’ambito del sistema di controllo che sovrirdena redazione
del bilancio & da intendersi come il processo valtftornire la ragionevole certezza
sulla prevenzione o sulla tempestiva individuazidnacquisti, utilizzi o cessioni non
autorizzati di beni aziendali che potrebbero avereeffetto rilevante sul bilancio. In
guesto ambito, la salvaguardia del patrimonio alaén si realizza essenzialmente
mediante lasegregazione dei compttia loro incompatibili e I'istituzione dcontrolli
sulla sicurezza fisica dei berfprotezione fisica, inventari fisici e verifica tel
corrispondenza fisico-contabild)'adeguata autorizzazione degli incassi e pagamenti
e riferita alladozione da parte dellimpresa diopedure che definiscano i passi
autorizzativi necessari ad assicurare la ragiormegettezza che gli incassi e pagamenti
siano correttamente effettuati e controllati.daecumentabilita delle transazioni e delle
registrazioni € da intendersi come la capacita dellimpresa dodprre la
documentazione necessaria al fine di ricostruiredasazione e di valutare, con un
ragionevole livello di dettaglio, che le registi@ai contabili riflettano accuratamente e

fedelmente le transazioni avvenllfteLa conformita alle leggi e ai regolamendi
interesse nella predisposizione dell'informativaafiziaria € relativa alle norme (i) che
disciplinano direttamente la redazione e la publzimne/deposito del bilancio (ii) che
incidono sulla determinazione dei valori in esspprasentati (es. norme fiscali) (iii)
emanate da altri enti (Consob, Autorita per I'ereerdettrica e il gas, etc)124.

123 e disposizioni SEC relative al sistema di coftrahterno che sovrintende la redazione del bilanci
hanno I'obiettivo principale di assicurare che fbirmativa finanziaria fornisca una rappresentazione
veritiera e corretta della situazione patrimonifitlgnziaria ed economica dell'impresa, in accozdao i
principi contabili di generale accettazione. Quesi@ttivo trova nel COSO Report la sua collocagion
allinterno del pit ampio concetto di attendibilithel reporting riguardante anche l'informativa con
valenza interna (ad esempio il controllo di gestjon

24 |'ambiente di controllo & definito come linsieme dalori, idee, motivazioni, convinzioni e compartanti il cui
riconoscimento e la cui condivisione da parte dajanizzazione ne orienta in misura significativanodo di operare, con
particolare riferimento all'attivita di controlldCOSO Report). Esso rappresenta I'elemento fondaaieedel sistema di controllo
Su cui si innestano tutte le altre componenti; mzeesignificative in questo ambito comportano ndmeate I'inadeguatezza
dellintero sistema. L'ambiente di controllo siiadla nei seguenti elementi: « integrita e valditiefilosofia e stile operativo del
management; ¢ corporate governance; ¢ strutturanizgativa e attribuzione di potere e responsabikt competenze del
personale. L'etica e l'integrita del managemenprapentano I'evidenza pit immediata della cultuwieraale, espressione delle
norme di condotta, delle politiche aziendali, nanhdei metodi utilizzati per attuarle. Gli obiettdfimpresa e i metodi utilizzati
per realizzarli sono basati sulla definizione dopta, su giudizi di valore e sullo stile di difeme che si traducono nel Codice di
comportamento (Codice) dove sono esplicitati lénsé dei principi riconosciuti, accettati e condiwdallimpresa e dai suoi
dipendenti, nonché le responsabilita assunte \émserno e verso I'esterno. Con riguardo in pastaze agli obiettivi del sistema
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Lo svolgimento delle attivita aziendali si fondallsudefinizione della struttura
organizzativa dell'impresa attraverso cui si readifl processo di delega dei poteri che
origina dalla nomina del Consiglio di amministramoda parte del’assemblea e si
sviluppa lungo tutti i livelli della struttura sewdo una logica a cascata coerente con il
disegno organizzativo.

Alla delega dei poteri si accompagna l'attribuziole#le procure, valide per impegnare
la societa nei confronti di terzi, e delle deleghterne, assegnate per I'approvazione
delle operazioni senza rilevanza esterna. L'atnidme e effettuata tenendo conto
dell'importanza economica delle decisioni e delenplessita degli elementi oggetto
di valutazione in modo da assicurare il coinvolgmaedi livelli di supervisione
appropriati prima che le azioni vengano compiute.

La corretta definizione e la corrispondente acqiosie delle competenze necessarie
allo svolgimento di ogni specifico ruolo rappresetd precondizione per il corretto
svolgimento delle attivita operative ad esso ingren

I management ha la responsabilita di specifichtevello di competenza necessario
per svolgere i differenti compiti nell’ambito deftipresa individuando per ciascuno di
essi i requisiti di conoscenza e le capacita téeniecessarie.

Il risk assessment € I'insieme delle attivita vate&lentificare e a valutare le azioni o
gli eventi il cui verificarsi o la cui assenza cammpette parzialmente o totalmente |l
raggiungimento degli obiettivi del sistema di coflt; nel caso specifico

attendibilita dell'informativa finanziaria. Nelimbito di queste attivita, specifica
attenzione é rivolta al rischio di frode identificko e valutando gli eventi e le
condizioni (fattori di rischio) che potrebbero faiwne il realizzarsi all'interno

dell’'organizzazione.

L’identificazione e la valutazione del rischio efetfuata a livelloinerente non
tenendo conto cioe dell’esistenza e dell'effettogerativita di tecniche di controllo
specifiche finalizzate ad eliminare il rischio s®so a ridurlo a un livello
accettabil&®.

L'attivita di valutazione dei rischi si articola modo differente a seconda se si tratti di
rischi identificati a livello di entita ovvero avkllo di processo.

Nel primo caso, i rischi individuati sono generaht®e considerati ad impatto
potenzialmente rilevante sull’informativa finanzsarin considerazione della loro
pervasivita;, per ciascuno di essi sono pertantontifiicate adeguate tecniche di
controllo volte a mitigarli.

di controllo sullinformativa finanziaria, il Codé contiene specifiche indicazioni in merito allasprarenza contabile e alla
diffusione di una mentalita orientata al controlle. divulgazione, I'adozione del Codice e il morétggio della sua applicazione
rappresentano la dimostrazione tangibile delliatiite al controllo da parte di un’organizzazioné&ntbiente di controllo &
influenzato significativamente dalla composizionéat ruolo di indirizzo e controllo in materia diformativa finanziaria, svolto
dal Consiglio di amministrazione, dal Comitato peontrollo interno e dal Collegio sindacale.
125|a conoscenza del ruokttraverso la chiara definizione delle mansioritate;

la Esonoscenza del process®i quali & inserita la specifica mansione e d#éigiche che ne sovrintendono il

funzionamento;

. la conoscenza delle attivitassia il “sapere come fare” determinate attivitan particolare riferimento a normative
interne e/o esterne all'impresa;

. la conoscenza dei supporti tecnologitilizzati nel normale svolgimento della propriamsione.

126 | processo di identificazione e valutazione siuppa su due livelli:

a livello di entita il rischio & identificato e valutato a livello delhtita organizzativa cui é riferibile la tipologéh rischio nel suo
complesso; a livelli piu alti, I'entita organizzadi coincide con il Gruppo, il settore, la Divisidsecieta;

a livello di processo: il rischio € identificatovalutato a un livello di maggior dettaglio corrispkente al singolo processo e al
singolo flusso informativo attraverso cui le infamioni di bilancio sono raccolte, elaborate e prege.
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Nel secondo caso, il processo di valutazione € maggnte articolato e prende in
considerazione i seguenti aspetti, spesso detetimioa ampio ricorso a giudizi
soggettivi:

rilevanza dell'impatto sull'informativa finanziaripotenzialmente derivante
dall'assenza di controllo sul rischio identificato;

probabilita che il rischio si verifichi in asserdiacontrollo;
L’attivita di controllo & I'insieme delle attivitgvolte al fine di ridurre a un livello
accettabile il rischio connesso al mancato raggimagto degli obiettivi identificati.
Essa e realizzata istituendo ai diversi livelliamgzativi controlli specifici e controlli
pervasivi, come di seguito definiti. | controlliespfici sono effettuati nel corso dello
svolgimento delle attivita operative al fine di peeire Clinica Santa Giulia ,
individuare e correggere errori 0 irregolaritd ensistono tipicamente in: rilascio di
autorizzazioni, riconciliazioni di informazioni irne o esterne, verifiche di coerenza,
richieste di conferma saldi, etc. Considerandool® linterrelazione con le attivita
operative, i controlli specifici sono anche indicame controlli a livello di processi.

| controlli pervasivi?’ rappresentano elementi strutturali del sistemacatitrollo
finalizzati a stabilire un contesto generale vaitbassicurare che le attivita di processo
siano eseguite e controllate in accordo con gletibi definiti dal management. Di
norma sono comuni a piu processi nell’ambito dejfamizzazione aziendale.

Ai fini della corretta operativita delle diversensponenti del modello di riferimento, &
essenziale la presenza di un efficace sistemanmafivo e di adeguati flussi di
comunicazione funzionali al corretto svolgimentdlelattivita affidate ai diversi attori

del sistema di controllo. Per sistema informativintende I'insieme dei flussi gestiti
dagli applicativi di sistema (sistemi informaticd) cartacei relativi alla raccolta,
elaborazione e distribuzione delle informazioniatieke alle attivita operative e di
controllo. Il monitoraggio e l'insieme delle atti&ivolte a verificare che il sistema di
controllo sia correttamente disegnato e operatsudla base degli esiti di queste
attivita, riferitt a un arco temporale sufficientente ampio al fine di assicurare
I'affidabilita dei risultati ottenuti, il managemenesprime il proprio giudizio

127 e principali tipologie di controlli pervasivi sonl'assegnazione di poteri e di compiti a divéirglli coerentemente ai gradi
di responsabilita richiesti, con particolare attene all'identificazione dei compiti chiave e allaro assegnazione a persone
qualificate; I'individuazione e la segregazioneedmpiti incompatibili. Questa tipologia realizzasleparazione tra il soggetto che
effettua le attivita, quello che le controlla ewdathe le autorizza. La segregazione dei comgite (@lvolta richiede la separazione
a livello di funzioni) puo essere realizzata, olttee con strumenti di carattere organizzativo, anoediante la realizzazione di
separazioni fisiche di ambienti (es. accesso limitasale trading) e la definizione di profili dice@sso ai sistemi e ai dati coerenti
ai ruoli prestabiliti; la comunicazione chiara enfializzata degli obiettivi di controllo interno dektema, dei criteri di gestione
dei rischi, delle politiche e delle procedure dhiollo;

i controlli generali sui sistemi informatici finaliati a ridurre a un livello accettabile il risché un loro non corretto
funzionamento ; essi sono riconducibili alle seguemdamentali categorie:

controlli sul centro elaborazione dati (Ced) codfiitda procedure di backup e di recupero dati hénda dettagliati piani di
sicurezza (contingency

(1.0 disaster recovery plan);

controlli sul software di sistema (sistema opemtisriétema di gestione dei database, softwaretd] seftware di sicurezza e

sistemi di supporto) istituiti in fase di acquisze , installazione e manutenzione del software al fitieassicurare il
funzionamento del sistema nel suo complesso eoftelare applicativo;

controlli di accesso e profili di utenza finalizizat proteggere il sistema da accessi e utilizzi aatorizzati e ad assicurare
I'integrita dei dati e dei programmi. | controlli dccesso attivati tramite I'inserimento di userdDii password personali sono
volti a inibire l'utilizzo delle workstation da p&r di utenti non autorizzati. | profili di utenzaemmettono I'utilizzo delle
applicazioni coerentemente con la posizione orgaitiiza assegnata;

controllo dello sviluppo e della manutenzione dehsare applicativo costituiti essenzialmente dacpdure di approvazione dei
progetti di modifica, analisi di progetto, convajdest e modalita di avviamento in produzioneliimate ad assicurare che le
modifiche siano correttamente e coerentementet edfiet

controlli sui sistemi applicativi: rientrano in cgte categoria i controlli periodici sui softwarephgativi volti ad assicurare che le
elaborazioni siano complete, accurate e debitanseritgizzate;

controlli e programmi anti-frode riguardanti faftdr rischio specifici sia a livello di processoecti entita.
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sull'efficacia del sistema di controllo alla datiectiusura dell’'esercizio .

Categone di obisitivi del
szema di conirollo

Sisiemél- informativo e flussi di

comunicazione

Attivita di controlio

Componant] del
sistama di controfio

Valutazione del rischio

)
Ambiente di controllo M 3¢
iﬂ*ﬁp

&

o f
ﬁf@-’*

Come indicato in precedenza, le attivita da sveldarsede di prima applicazione e
nella gestione a regime del sistema di controbdstanzialmente analoghe, partono dal
confronto tra la situazione in essere, esaminatio sib profilo delle distinte
componenti previste dal COSO report (ambiente ditrotlo, valutazione dei rischi,
attivita di controllo, sistema informativo e flugiicomunicazione, monitoraggio), e le
caratteristiche chieste nel modello di riferimealtdine di individuare i gap e quindi le
aree di intervent®

Componente Coso A livello di entita A livello di processo
Report

Ambiente di controllo | Elementi strutturali del sistema di Nessuna \alione

128 yn adeguato disegno dei controlli prevede la qoptanea esistenza di uno o piti controlli specifici
a fronte dei rischi di processo individuati, di tofi di monitoraggio di linea che assicurino e
documentino il corretto funzionamento dei contrepiecifici e di controlli pervasivi volti ad assieme
I'esistenza di elementi strutturali di controll@zarattere organizzativo e sistemico comuni a pac@ssi

e rischi
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controllo (Codice d
comportamento; sistema di
incentivazione; assegnazione |di
ruoli e responsabilita; etc.)

Valutazione deirischi |+« Rischi di frode del topRischi specifici dei process
management e di altro personale| ivi inclusi i rischi di frode
* Rischi generali sui sistemi

informatici
Attivita di controllo Ambiente di controllo e Sistema Controlli  speiifi allocati
sui
informativo e flussi di processi e controlli pervasivi
comunicazione
riferibili agli specifici
processi

D

Sistema informativo g  Adeguatezza  dei flussiFlussi di  comunicazion
flussi di comunicazione| informativi in termini di contenutij interni ai processi

raccolta e distribuzione delle
informazioni
e Controlli generali sui sistem
informatici
* Aspetti della comunicazione
propri dell’'ambiente di controllo

Monitoraggio Monitoraggio indipendente Monitoraggio di linea

Le singole tecniche di controllo possono essereutatd come “efficaci” o
“parzialmente efficaci” nel raggiungere i singobiettivi di controllo. In particolare
sono ritenute efficaci le tecniche di controllo @mmsentono di assicurare da sole, con
ragionevole certezza, il raggiungimento dell’'obwettdi controllo. Sono definite come
parzialmente efficaci le tecniche di controllo disate al fine di contribuire al
raggiungimento dell’obiettivo di controllo in conmaizione con altre.

Livello di maturita del sistema di controllo interno adottato

Non affida bile Informale Standardizzato Monitorato Cttimizzato

+ Sistema di » Sistema di + Sistema di « Sistema di « Sistema di
controllo interno controllo interno controllo interno controllo controllo interno
inadeguato, con esistente ed esistente, standardizzato, integrato, con
attivita di operativo, ma non operativo ed con periodiche monitoraggio in
controllo adeguatamente adeguatamente aftivita di verifica tempo reale da
inesistenti, non documentato documentato in merito parte del
efficaci e/o non alfadeguatezza ed Management e
operative operativitae con miglioramento

riporting al continuo
Management
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Ambiente di controllo

L’ambiente di controllo & definito come l'insieméwdlori, idee, motivazioni, convinzioni e compartanti il cui riconoscimento
e la cui condivisione da parte dell'organizzazioeeorienta in misura significativa il modo di operacon particolare riferimento
all'attivita di controllo. Esso rappresenta |'elerteefondamentale del sistema di controllo su cinrséstano tutte le altre
componenti; carenze significative in questo ambimportano normalmente l'inadeguatezza dell'irgestema.

Istruzioni

a) INTEGRITA E VALORI ETICI

1 Sono disegnate specifiche funzioni interne (Garant Comitato per il Codice di comportamento) demande a favorire I'applicazione
Codice di comportamento (Codice)

La societa & dotata di un codice di comportameméodefinisce i valori cui devono essere ispiratmportamenti dei dipendenti e di tutti
che operano per il conseguimento degli obiettiledgocieta. In particolare il dice include i principi etici, i conflitti di intesse, i pagam

1.01 illeciti, i comportamenti non competitivi e l'ingdtrading.
Esistono specifiche funzioni interne che hannaihpito istituzionale di favorire I'applicazione débdice di comportamento.
1.02
2 E' assicurata la diffusione massima del Codice pres il personale e presso i parthner commerciali, enomici e di consulenza

Esiste un processo di comunicazione del Codicemiportamento a tutta I'organizzazione (ad es. pedaiibne sull'intranet aziendale, af
in bacheca, ecc.) volto a garantire che il pergosial a conoscenza dell'esistenza del Codice dyadamento. Esiste un processo di
comunicazione del Codice di comportamento a tetterize parti con cui fFganizzazione entra in rapporto (ad es. pubblicezgul sito inte
2.01 | apposite clausole contrattuali devono prevedatsgktto dei principi in esso contenuti.

I management e tutto il personale formalmentenpiegna (tramite firma di appteidichiarazione) al rispetto del codice di comarento.
conferma del rispetto del codice etico & rinnowata periodicita annuale.

2.02
3 Il Codice e aggiornato al fine di adeguarlo al’'evluzione della sensibilita civile e delle normativeli rilevanza per il Codice stesso
Il Codice di Comportamento deve essere rivistogiargato tempestivamente in modo da rifletterennlsmenti della sensibilita civile e
normative vigenti.
3.01
4 E' messo a disposizione del personale ogni possihéitrumento conoscitivo finalizzato all'interpretadone e all’attuazione delle norme
contenute nel Codice
L' importanza dei valori etici della societa degsere compresa da tutto il personale, compresi-assunti, mediante ogni possibile mez
4.01 all' interpretazione ed all' attuazione delle nogostenute nel Codice di comportamento (corsi fonidraduzione in inglese del Codice

Istruzioni

a) INTEGRITA E VALORI ETICI
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5 Vengono svolte tempestive verifiche in ordine ad ognotizia di violazione delle norme del Codice
La societa deve svolgere tempestive verifiche dinerad ogni notizia di violazione delle norme @eldice di comportamento.
5.01
6 In caso di accertata violazione del Codice sono atite adeguate misure sanzionatorie
Deve esistere un Etichs Officer e un processo ohwinichi le violazioni ad un appropriato livellomianagement e prenda le necessar
6.01 correttive nonché applichi le adeguate sanzioni.
7 Esistono adeguati flussi informativ finalizzati alla ricezione, trattamento e archiviazione delle segnalazioni, anche anonime, in me
presunte violazioni del Codice o di norme interne esterne compiute dai dipendenti e non
La societa prevede adeguati flussi informativafizzati alla ricezione, trattamento e archiviemg delle segnalazioni, anche anonime, ir
701 presunte violazioni del Codice di comportamentd waime interne e esterne compiute dai dipendemtine

by} COMPETENZA DEL PERSONALE

8 Il personale ha competenze adeguate in relaziondeaproprie responsabilita

Programmazione qualitativa e quantitativa del peaolLa societa adotta un iter per la programmazépralitativa e quantitativa dei fabb
personale che & in grado di: -pianificare i fabbisali personale; -prevedere la tempestiva copeduposizioni vacantiprogrammare int
per soddisfare i fabbisogni; -monitorare il rispatella normativa.

8.01

Reperimento, selezione ed inserimento del persdmat®cieta adotta una normativa che disciplimadelalita di reperimento, selezione
inserimento del personale (sia dirigente sia nagetite). In particolare la normativa prevedanalisi preliminare dei profili di competer
standard relativi ai ruoli da coprire; -la valu@ze deicurricula sulla base dei suddetti profili in faleselezione/mobilita sia interna che ¢
("background check"); -la valutazione dei caricehgenti del personale prima della relativa assmezita realizzazione di prove ed inter
adeguate al ruolo da coprire attraverso cui sonificate le conoscenze/esperienze del candidate. A@mativa risulta opportunamente
8.02 comunicata ed applicata.

Sviluppo delle competenze La societa definisce fitddaperative attraverso cui realizzare pesgmi formativi e di crescita professional
contenuti minimi delle suddette modalita operatigeardano i seguenti punti: -analisi dei fabbisdgrmativi; -progettazione, organizzaz:
erogazione degli interventi formativi.

8.03
9 Il personale ha una visione d'insieme dei procesariendali ed & consapevole dei riflessi delle praprattivita nell'iter di formazione
dellinformativa finanziaria
Consapevolezza degli impatti sull'informativa fimimia Il personale ha una visione d'insiemieplecessi aziendali ed € consapevole de
9.01 delle proprie attivita nell'iter di formazione digiformativa finanziaria.

Istruzioni
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b) COMPETENZA DEL PERSONALE

10 Il management ha caratteristiche e competenze fruitdi esperienze maturate nell'ambito di diversi ufici e/o funzioni aziendali

Conoscenza della societa

La societa adotta strumenti per favorire la copartlei ruoli manageriali con personale (Top managerposizioni di livello apicale cor
elevate responsabilitd) che abbia una visionegitime della societa e degli impatti della proptiaviga sui principali processi aziendalli
condizione viene soddisfatta attraverso:

10.01 -la programmazione e la adozione di percorsi di@ar che favoriscano anche la mobilita; -un progrea di formazione finalizzato allo
sviluppo di competenze trasversalig disponibilita per il management di strumenti laegestione e la condivisione delle conoscennee:
societa nel suo insieme.

11 Il management si avvale di professiaisti interni ed esterni per le valutazioni in mateia di contabilita, informativa finanziaria e cont

interno

Processi di supporto alle decisioni
I management si avvale delle funzioni di assistespzecialistica e/o di consulenti esterni perdaluzione di problematiche significative

11.01
12 Il management prevede periodici aggiornamenti in mgeria di contabilita e informativa finanziaria
Sviluppo delle competenze in materia di contabéiiaformativa finanziaria
La societa definisce modalita operative e responsalliganizzative attraverso cui realizzare prografonmativi in materia di contabili
12.01 informativa finanziaria
13 Esistono mansionari e organigrammi funzionali per& descrizione delle responsabilita e la loro valuzone
Descrizione delle responsabilita dei ruoli managekia societa adotta strumenti per I'adeguatandgfine dei contenuti dei ruoli manag
termini di competenze richieste e responsabiligde Tocumentazione é:
13.01 -periodicamente aggiornata, coerentemente al bssmmendalecomunicata e condivisa con i titolari dei ruoli rageriali e ai loro supe
13.02 Valutazione delle performance (manageriali) Lastacadotta un sistema di valutazione periodice delpacita managerialadeguato al
dell'individuo; -condiviso con il valutato; -omogamper tipologia di livello professionaléntegrato con i principali sistemi di sviluppo
personale

Istruzioni

¢) CORPORATE
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14 La governance della societa e affidata ad un orgargi amministrazione in conformita alla normativa eai regolamenti di riferimento
Descrivere la composizione del Consiglio di Ammiirgizione (di seguito CdA).
14.01
La Societa prevede un processo formalizzato e deatato per la verifica iniziale e periodica dei risifud'indipendenza e onorabilita de
del CdA stabiliti dalla legge e dai regolamentiphuticolare tale verifica viene effettuata attraeeappositi strumenti (a titolo esemplifice
14.02 dichiarazioni standard per la comunicazione delifiendenza; raccolta degli aggiornamenti del culuim vitae dei membri).
Descrivere i compiti del CdA.
14.03
Esiste una pianificazione delle riunioni periodictet CdA. Esiste un processo documaénm e formalizzato per la tempestiva convocazit
riunioni su tematiche specifiche in caso di ne¢agsi relazione sia a tematiche relative a ristifiusiness sia a tematiche di carattere c
amministrativo-finanziario).
14.04
Viene aggionata una lista con le richieste, i chiarimentisapplementi di informazioni che i consiglieri (simdaci) formulano al Presider
14.05 CdA e al’Amministratore Delegato nel corso dellenioni consiliari.
I membri del CdA ricevono informazioni sufficierstilll'andamento di business, nonché le informazgenipoter svolgere le proprie attivit
14.06
La societa e dotata di una struttura organizzateputata:
-allo studio della normativa societaria e dellgpooate governance;
14.07 -alle attivita di segreteria societaria;c@rdinamento dei flussi in materia societaria.
15 Il Collegio Sindacale di Clinica Santa Giulia SpAnei limiti consentiti dalla normativa italiana, svdge le funzioni attribuite d

Istruzioni

c) CORPORATE GOVERNANCE

Le leggi o i regolamenti applicabili del paese pipartenenza stabiliscono o prevedono criteri pedipendenza del collegio (o organo)
societa emittente o dal suo management.

15.04

Il Collegio (o I'organo), in conformita con le leigyi regolamenti applicabili del paese di appagtera, o con i documenti di governo de
societa, é responsabile, nei limiti di quanto pexsonedalla legge, per la nomina, la revoca e larsigiene (ivi inclusa, nei limiti di quant
permesso dalla legge, per la nomina, la revocaegarvisione (ivi inclusa, nei limiti di quantorpeesso dalla legge, la responsabilita
dirimere le controversie tra il management e ilsere in materia di informativa finanziaria) defferato di qualsiasi societa di revision
incaricata della preparazione o emissione delkziehe di revisione o della fornitura di altri Seindi consulenza, revisione o attestazic
societa emittente.

15.05
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15.06

Il Collegio deve stabilire procedure per: (i) Eevimenb, I'archiviazione e il trattamento delle segnadaziricevute dalla societa riguarc
tematiche contabili, di sistema di controllo inteicontabile o di revisione contabile; (ii) I'invamnfidenziale o anonimo da parte dei di|
della societa di segnalazioni riguardanti tematiobretabili o di revisione discutibili

15.07

Il Collegio ha il potere di ricorrere a consulentlipendenti come ritiene necessario per lo svaigita delle proprie attivita

Istruzioni

c) CORPORATE GOVERNANCE

15F

L’Ammin istratore Delegato e il Direttore Amministrativo danno comunicazioni adeguate e tempestive agli orgadi controllo in meri
frodi di qualunque ammontare che hanno coinvolto ipersonale dirigente o posizioni rilevanti nel sigma di controllo interno

15F.01

Esistono dei flussi di comunicazione formalizzaiso I'Amministratore Delegato e il Direttore Amistnativo nel caso di frodi di qualun
ammontare che riguardano o che hanno coinvolter§gnale dirigente o posizioni rilevanti nel sistetin controllo interno.

Istruzioni

16 La rotazione del management e dei responsabili clsvolgono attivita di supervisione & monitorata e Jatata.
La rotazione del management e delle funzioni deépwthcontrollo € monitorata e valutata
16.01
17 La Sodeta considera la funzione amministrativa come unstrumento per monitorare il sistema di controllo sul'informativa finanziari
La Societa considera la funzione amministrativaeamo strumento per monitorare il sistema di cdlotsull'informativa finanziaria.
17.01
18 La Direzione amministrativa del Gruppo svolge attivta di coordinamento e controllo sulle funzioni amnmistrative delle Divisioni/so
controllate
Esistono funzioni accentrate presso la Capogruppseolgono attivita di direzione e coordinamentitesfunzioni amministrative delle
18.01 Divisioni/Societa controllate del Gruppo
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Esistono strumenti attuativi (norme, calendaripirtci con il management delle societa del Grupmdi)adtivita di direzione e coordament

18.02 parte della Direzione Amministrativa nei confrodéile funzioni amministrative delle Divisioni/Sotiecontrollate del Gruppo

19 Le responsabilita all'interno delle societa contrdhte sono chiaramente individuate, con particolareiferimento alle attivita di istituzic
mantenimento e valutazione del disegno e dell'operaita del sistema di controllo sull'informativa finanziaria

Le responsabilita all'interno delle societa cortetel sono chiaramente individuate, con particaléeeimento alle attivita di istituzione,

18,01 mantenimento e valutazione del disegno e dell'tipé@eadel sistema di controllo sull'informativanéinziaria.

20 Il management adotta politiche contabili che rifletono nel modo migliore la realta economica dell'impesa

Istruzioni

d) FILOSOFIA DEL MANAGEMENT E STILE OPERATIVO

Le politiche retributive sono legate ad obiettivi eonomico-finanziari realistici

Principi di riferimento per le politiche retribué_a societa definisce ed aggiorna peicamente le proprie politiche retributive ispiate

21.01 criteri di meritocrazia, contribuzione alla creamadi valore ed equita interna.

Strumenti per I'attuazione delle politiche retribetLa societa adotta sistemi di remuneraziongpdsibnale basati sulla definizione di u
obiettivi coerenti tra di loro a livello di struttau (es. Balanced Scorecard) che favoriscano iliwaggnento di performance elevate. La
adotta un sistema di valutazione periodica delfopmance -basato su indicatori definiti, misura®ibggettivi; -adeguato al profilo
dell'individuo; -condiviso con il valutato; -omogamper tipologia di livello professionaléntegrato con i principali sistemi di sviluppo
personale.

21.02

22 Esiste un giusto equilibrio fra la quota di retribuzione fissa e quella variabile legata al raggiungiento di obiettivi di performance
aziendali misurati tramite indicatori economico-finanziari

Struttura retributiva La struttura retributiva véedefinita considando il ruolo ricoperto, il contributo al raggiuntento dei risultati azier
le performance individuali. Essa viene adeguataeneminunicata enfatizzando tra I'altro il rispet& gdrincipi etici. Esiste inoltre, ed &

2201 disponibile a tutti gli interessati uno strumeng p monitoraggio del processo di valutazionee&lpkrformance.

&) RUCLIE RESPONSABILITA

23 | compiti e le responsabilita operative sono indivduati con chiarezza

Articolazione delle strutture organizzative Esista@locumenti organizzativi claescrivono i ruoli e le responsabilita delle fmdiinserite
macrostrutture. | documenti organizzativi che desao le responsabilita delle strutture organizzatiengono comunicate attraverso un
formalizzato a ciascun titolare delle posizioni.dialdetta documentazione & disponibile inoltretyitéa la popolazione aziendale con me

23.01 adeguati (es. intranet aziendale).
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Aggiornamento della struttura organizzativa Esisteorocesso formalizzato di aggiornamento periodilta struttura organizzativa.
23.02
24 Il disegno organizzativo & definito favorendo formeli controllo reciproco e il bilanciamento delle dverse esigenze e obiettivi aziend
Sistema di deleghe e di poteri La societa forn@eeanagement poteri di firma e deleghe interneectkal livello gerarchico e all'unita
organizzativa presidiata, attraverso un processodlizzato che disciplina i criteri di: -attribuzie; -comunicazione agli interessati; -
aggiornamento della documentazione.
24.01
25 Esiste una periodica rotazione dei compiti tra leisorse di una o piu unita

Istruzioni

Politica di Rotazione La societa fornisce al mamagyet strumenti in grado di
favorire la condivisione delle conoscenze e diizgale una periodica rotazione
delle risorse in diversi ruoli aziendali.

f) SISTEMA DI CONTROLLO DI GESTIONE

26 Esiste un'unita espressamente preposta al controlidi gestione
La Societa é dotata di una struttura organizzatreposta al controllo di gestione.
26.01
Esiste un processo strutturato (responsabilit@jtatttempistica, etc.) e formalizzato di budget.
26.02
27 L'unita preposta al controllo di gestione esaminaegolarmente (es. con cadenza mensile o trimestralgl) indicatori chiave di
performance (margini, indici di redditivita, etc.) e ne rileva gli scostamenti significativi
L'unita preposta al controllo di gestione esamegolarmente (ad es. a cadenza mensile o trimestrhlelget ed i key performance ind
(Budget, utili, obiettivi finanziari, obiettivi opativi), rilevando gli scostamenti significativi.
27.01 Tale attivitd viene svolta mediante I'utilizzo dport che consentono di monitorare 'andamenta deltione e di identificare altresi ev
andamenti anomali/errori.
28 L'unita preposta al controllo di gestione indaga aica le cause degli scostamenti significativi rileva
L'unita preposta al controllo di gestione esamegolarmente (ad es. a cadenza mensile o trimestrhlelget ed key performance indic
28.01 (Budget, utili, obiettivi finanziari, obiettivi opativi), indagando e formalizzando gli scostamsignificativi.
29 A fronte degli scostamenti significativi rilevati edelle cause accertate sono intraprese opportuneiaai correttive
Esiste un processo strutturato (responsabilit@jtatttempistica, etc.) di identificazione dellE@ni correttive necessarie per I'allineame
29.01 gestione agli obiettivi aziendali
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30 Il budget e il forecast sono aggiornati nel corsoell'esercizio per riflettere il mutare delle condizoni originarie

30.01 base dei mutamenti dello scenario di riferimeneglideventi gestionali e dei dati consuntivi riléva

Valutazione del rischio

L'attivita di valutazione del rischio & volta amiiéicare e a valutare le azioni o gli eventi il eerificarsi o la cui assenza
compromette parzialmente o totalmente il raggiurgita degli obiettivi aziendali, con particolareuggdo all'attendibilita
dellinformativa finanziaria prodotta ai fini estee interni per supportare le decisioni aziendali.

Istruzioni

a) DEFINIZIO NICAZIONE E

1 Esiste un proceso strutturato e documentato di pianificazione sategica che prevede la definizione, la periodica vesione e I'eventu
aggiornamento degli obiettivi di business.

Esiste un processo aziendale di pianificazionéegfiea, formalmente docuntamo e divulgato. In particolare sono regolamentatespon
gli strumenti e la tempistica per la definizionglilebiettivi di business

1.01
L'esistenza del processo é stata adeguatamentanimattaual personale

1.02
Il processo prevede [geriodica revisione e I'eventuale aggiornamentdi @édgttivi di business al fine di allinearli aambiamenti esterni
interni

1.03

La societa e dotata di adeguati strumenti di suppmer le attivita di definizione, periodica rewise ed evetale aggiornamento degli ob
1.04 business

La tempistica del processo di pianificazione sgiat e controllata attraverso la verifica delledsrae

1.05
2 | piani strategici e i budget annuali sono costruitsulla base di obiettivi realistici
Gli obiettivi tengono conto dell'esperienza passadegli scenari economici di riferimento
2.01
Gli obiettivi sono realistici e sostenibili nel tem
2.02
Gli obiettivi aziendali sono collegati ai singoéttori/aree di business
2.03
Gli obiettivi sono misurabili
2.04
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Sono definite modalita con cui sono individuategotarmente trasmesse le informazioni generatetaiho della societa rilevanti per il
raggiungimento degli obiettivi
2.05
3 Gli incentivi per il raggiungimento degli obiettivi di piano o di budget sono adeguatamente bilanciatia obiettivi di accuratezza e
affidabilita del reporting
Gli obiettivi di piano o di budget includono anafjieobiettivi di conformita alla normativa vigeniclusi gli obiettivi di accuratezza e aff
301 del reporting.

Istruzioni

a) DEFINIZIONE, COMUNICAZIONE E CONTROLLO DEGLI OETTIVI DI BUSINESS

4 Gli elementi principali del piano strategico nonchégli obiettivi di dettaglio del budget sono comuniati ai competenti livelli nell'ambi
Gruppo e sono da questi correttamente compresi e atfati
E' previsto il processo di formalizzazione e cornarione degli obiettivi di business dalla Capogaupjte BU/societa del gruppo e da ¢
401 ultime al proprio management.
Il Piano/budget e gli obiettivi della societa sowsti e discussi ogni anno durante un incontta pfesenza del management. Il manag
402 invia feed back periodici sul raggiungimento degiettivi definiti.
Gli obiettivi di business sono rivisti dal CdA @ ¢ di verificarne la congruenza con quelli di Grap
4.03
5 Gli obiettivi strategici sono definiti considerandail livello di rischio che il management & dispostad accettare. A regime il rischio &
mantenuto entro i livelli definiti.
Gli obiettivi strategici sono definiti consideraniéivello di rischio che il management ¢ dispoatbaccettare. A regime il rischio € mal
501 entro i livelli definiti.

} IDENTIFICAZIONE, VALUTAZIONE E GESTIONE DEL RISCHIO

Esiste un processo strutturato e doamentato di identificazione dei rischi basato sull'aalisi di fattori interni ed esterni e sulle relative
implicazioni sull'informativa finanziaria.

6.01

Verificare I'esistenza di un processo strutturatdelazione dei rischi sia a livello di entithe a livello di processo che comprenda le <
fasi: -Definizione dei criteri per 'identificazi@delle societa e dei processi rilevanti (parangetaintitativi/qualitativi) ldentificazione del
societa in ambito SOA (societa rilevanti e altr@iese) -ldentificazione dei processi rilevanti etati all'informativa finanziarialdentifica
dei rischi teorici sulla base delle asserzioniitdirtzio/altri obiettivi di controllo -Definizionee rischi specifici.

6F

Esiste un processo strutturato e documentato di iatificazione dei rischi di frode (Fraud Risk Assessient)

6F.01

Il processo deve considerare i rischi di frode (BrRisk Assessment), ovvero i rischi connessi tidhégnzionali che possono comportal
fraudolenta informativa finanziaria e distrazionasset aziendali.

6F.02

Il processo di identificazione dei rischi di froffgaud Risk Assessment) prevede I'analisi dei fattoerni ed esterni cioe degli eventi/cc
che indicano pressioni/incentivi, opportiné attitudini/razionalizzazioni a compiere un'agidraudolenta. Il processo considera tra I'al
avvenute in passato, segnalazioni su frodi o cotapwnti illeciti.

6F.03

| rischi di frode sono valutati e prioritizzati i@éllo inerente (seza considerare i controlli esistenti) e tenenddadella tipologia (fraudo
informativa finanziaria, distrazione di asset adeli altro), dell'impatto in bilancio (alto, medibasso) e della probabilita di accadimen
(probabile, possibile, remoto) in base a considenagualitative e/o quantitative.
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Il processo é aggiornato periodicamente per coresieea titolo di esempio, cambiamenti nelle ativirend di settore, nuovi sistemi infc
acquisizioni, cambiamenti organizzativi, risultanig processi di auto valutazione dei controliptanze delle attivitd di monitoraggio €

6F.04 | risultanze delle attivita di internal audit.
Il processo di Fraud Risk Assessment & svolto dsopele con adeguato livello di autoritaenmpetenza. In particolare, tale processo c
management, personale di diverse funzioni aziemdaili personale che ha una significativa conoszfenntrollo/influenza delle attivita c
6F.05 compongono un processo rilevante (business proveassr).

b) IDENTIFICAZIONE, VALUTAZIONE E GESTIONE DEL RISEIO

7 Esiste un processo strutturato che consenta di ggsttempestivamente i cambiamenti dei fattori inteni e esterni.
Il processo di risk assessment prevede periodiowfeup (almeno annuale) per verificare se si siaadficati eventi che:aggiungano nu
rischi all'elenco esistente (es. acquisizione dieta e/o sviluppo di nuove linee di businegs}idano sulla probabilita di accadimento c
dei rischi gia rilevat{es. reingegnerizzazione dei processi, implemenrazili nuovi applicativi software, modifiche orgzzative) La fun
responsabile del risk assessment deve monitorwenti societari che riguardano l'acquisizione/agsse di linee di business; adiifiche
201 processi operativi a seguito di implementazioniedapplicazioni informatiche; -modifiche organizzat
8 L'identificazione dei rischi tiene conto anche ded relazioni significative con parti terze (es. outaurcer).
L'elenco dei rischi possibili deve tenere contordpporti esistenti con terze parti, ai fini deldutazione dovra essere tenuto conto di:
-esistenza di un‘anagrafica dei fornitori
8.01 -esistenza nei contratti con gli outsourcer, diiegpriferimenti aassicurazioni e/o certificazioni attinenti le vigiife sul proprio Sistema
Controllo Interno.
9 | rischi identificati sono valutati in base al loroimpatto e alla loro probabilita di accadimento.
La valutazione dei rischi deve avvenire con metpdilitativi che tengano conto della probabilitéadeadimento e dellimpatto.
9.01
10 Il piano di audit & definito coerentemente alla vaitazione del rischio.
11 Il management definisce i piani di azione da attua¥ per mitigare i rischi significativi individuati.
Esistono evidenze che i referenti dei processiiting, a fronte della comunicazione dei rischi @leti rilevati, abbiano predisposto azic
11.01 alla mitigazione del rischio.
Per ognuna delle azioni intraprese deve esistéezidenza che il rischio residuale € stato formaft@accettato.
11.02

Istruzioni

b) IDENTIFICAZIONE, VALUTAZIONE E GESTIONE DEL RISEIO
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12 Gli organi di controllo e il management ricevono, pr le rispettive competenze, report periodicsui rischi significativi individuati e st

risultati delle azioni attuate per mitigarli.

comunicazione.
12.01

Esiste un processo di reporting circa i rischivalke e le attivita di controllo poste in essergribcesso di reporting deve chiaramente id
-flusso di comunicazione (es differenti canalieporting per Organi di controllo e managementpiigia di reporting. -periodicita della

12RA Esistono normative che prevedono la gestione desthi non strettamente legati all'informativa finanzaria.

1oRA 1 | industriale, ambientale, finanziario.

Esistono normative per la gestione di rischi noetitmente legati all'informativa finanziaria, guga titolo esemplificativo: rischio com

¢) RISCHIG DI NOGN CORRETTA APPLICAZIONE DEI PRINCIPL CONTABILI

13 Esistono processi che consentono alla funzione arsirdtiva di conoscere e gestire i cambiamenticdetesto aziendale

della normativa che potrebbero avere effetti singipi contabili adottati La funzione amministradigi aggiorna sui cambiamertti

della normativa e sulle novita in tema di princguntabili attraverso riviste specializzate di sette/o specifici website e/
continui corsi di aggiornamento

D

D

13.01 Esistono flussi informativi per identificareambiamenti significativi del contesto aziendaldella normativa da

condividere con le funzioni amministrative del Goop

14 La funzione amministrativa ha un processo strutirato di definizione, revisione e aggiornamento d& normative
interne in materia di informativa finanziaria (crit eri di rilevazione e valutazione, piano di contabita, etc.)

Esiste un processo/struttura di definizione, revisi e aggiornamento delle normative interne in rizatei
informativa finanziaria (Norme di Gruppo, Pianoatintabilita di gruppo, Piano di alimentazione dstesna
Mastro )

14.01 Sono elaborati appositi memorandum in ocoasibimportanti variazioni delle procedure amntiaive

15 La funzione amministrativa esamina con il Revise contabile il corretto recepimento nelle normatie interne di
cambiamenti complessi nei principi contabili

15.01 I manuale sui principi contabili € esamineta il Revisore esterno
16 Le normative interne sono diffuse al personalewolto nel processo di formazione dell'informatfinanziaria

16.01 Descrivere come i principi contabili da appie sono comunicati e come se ne verifica ilikgatspetto.

17 1l rischio di non corretta applicazione delle nemative interne in materia di informativa finanziaria € mitigato
attraverso opportune azioni formative

Istruzioni

d) RISCHIO DI FRODE

Le procedure aziendali mitigano opportunamente il ischio di management override (frode commesse da e de
attuabile con: -registrazioni contabili intenzionaimente non appropriate o non corrette.

18F

| top management
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Esistono procedure che regolamentano le modalé&esponsabilita di effettuazione delle regiswazcontabili

18F.01
Esiste una funzione/organo che riesamina periodicdenun campione di scritture contabili al fin@gpurarne la correttezza e la compl
18F.02
Le procedure aziendali mitigano opportunamente il ischio di management override (frodi commesse da pe del top management)
attuabile con: -elaborazioni extracontabili (operamni di assestamento, riconciliazione dei saldi, stture di consolidamento,
riclassificazioni) inappropriate o non corrette chedeterminano alterazioni dell'informativa finanziaria
19F
Esiste una procedura che disciplina la chiusurg®iessi contabili prevedendo attivita operatiwaaié di controllo e le relative respor
19F.01
Esiste una funzione/organo che riesamina le s@ittuchiusura contabile al fine di appurarne laettezza e la completezza
19F.02
Le procedure aziendali mitigano opportunamente il ischio di management override (frodi commesse da pe del top management)
attuabile con: -stime basate intenzionalmente su s8nzioni non veritiere o non ragionevoli oppure fomulate utilizzando principi e
20F metodologie contabili non corretti
Esiste una procedura che regolamenta |'effettuaziefie stine e le assunzioni su cui le stime si basano iacipr e le metodologie conte
adottare
20F.01
20F.02 Esiste una funzione/organo che riesamina le rispétalei processi di stima e le metodologie adottate
Le procedure aziendali mitigano opportunamente il ischio di management override (frodi commesse da pe del top management)
21F attuabile con: transazioni straordinarie e/o non diroutine (non attinenti alla normale attivita aziendale) di ammontare rilevante
Esiste una procedura volta a regolare e documeletaggerazioni straordinarie e/o non di routinamiimontare rilevante
21F.01
Esiste una funzione/organo che riesamina la cditzéizione delle operazioni straordinarie e/o norodtine di ammontare rilevante e I
documentazione di supporto.
21F.02
I management dispone di specifici programmi o proedure per monitorare i fattori di rischio di frode e per fronteggiare e mitigare
di frode individuati
22F
I management ha adottato un programma specificongt@yare i rischi di frode sviluppato secondséguenti cinque componenttreazio
un ambiente di controllo idoneo a influenzare Ias#tlita del personale nei confronti dei contraliitifrode; identificazione e valutazione
rischi potenziali di frode; -creazione e sviluppaid sistema di attivita di controllo idoneo a métre i rischi di frode;sviluppo di informaz:
comunicazioni adeguate per favorire I'identificamadi potenziali rischi di frode e l'individuazioeda prevenzioe del verificarsi di attivi
fraudolente; -sviluppo di attivita di monitoraggier verificare 'adeguatezza del disegno dei prognae dei controlli antifrode.
22F.01
La Societa ha individuato un organo che monitopgagramma antifrode
22F.02

Attivita di controllo (applicabile solo alla categaia "altre imprese™)

94



Lattivita di controllo € I'insieme delle attivitavolte al fine di ridurre ad un livello accettabileischio connesso al mancato
raggiungimento degli obiettivi identificati.

Istruzioni

a) SISTEMA NORMATIVO AZIENDALE

1 Le normative aziendali regolano e documentano tuttée policy e i processi rilevanti della societa; es sono definite coerentemente ag|
indirizzi dati dalla Clinica

2 Le normative aziendali indicano chiaramente i contolli da eseguire, prevedendone regmsabilita, periodicita, modalita di svolgimento
documentazione. | controlli specifici sono affidatal personale operativo che li esegue nel corso aeirmale svolgimento delle attivita.
L'efficacia di questi controlli € oggetto di superisione da parte del management.

3 Esistono flussi informativi sui risultati delle attivita di controllo che consentono alle appropriateposizioni aziendali di conoscere le
eventuali carenze e quindi definire e attuare le atseguenti azioni correttive

4 La societa rivede periodicamente le normative aziefali al fine di assicurarne I'adeguato aggiornamert. | responsabili
dell'aggiornamento sono chiaramente identificati.

b) SISTEMA AMMINISTRATIVO CONTABILE

5 Esistono criteri e procedure formalizzate che regalno i processi di contabilizzazione e di chiusuradad bilancio

6 | criteri e le procedure di contabilizzazione e dthiusura del bilancio sono applicati coerentementanche nell'ambito dei bilanci interm

b) SISTEMA AMMINISTRATIVO CONTABILE

7 Le valutazioni, le stime e le transazioi inusuali rilevanti nonché le scritture contabili atipiche (non standard) sono oggetto di revision
parte del management

8 Non é consentito apportare modifiche al documentoidbilancio che non riflettano registrazioni preseni nel sistema contabile e che no
siano debitamente documentate

Le modifiche al documento di bilancio, perché sianumesse, devono essere debitamente documentastificgte da scritture contabili
(rettifiche, riclassifiche, etc.) presenti nel sisia informativo.

Sono previsti adeguati livelli autorizzativi pesffettuazione delle modifiche al documento di hiian

La massima posizione amministrativa verifica il 'onuto della lettera di attestazione standard ppedia dalla Capogruppo al finieagcertal
che il contenuto rifletta in modo completo le atéivsvolte, segnala e motiva eventuali integrazitanapportare e successivamente proced
sign-off della lettera di attestazione richiestiadeapogruppo a valle delle attivita indicate penti precedenti.

¢) SEGREGAZIONE DEI COMPITL E LIVELLI AUTORIZZATIVI
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Esiste un'adeguata segregazione delle attivita inogatibili (es. separazione tra la contabilita e layestione fisica dei beni)

9.01

Sono rispettati i principi di segregazione delleZioni e delle attivita incompatibili dei segueptocessi aziendali tipici della singola entita
Ciclo passivo: emissione ordine di acquisto, rizeito beni/lavori e servizi, registrazione fattyr@gamenti; Ciclo attivo: registrazione orc
di vendita, gestione listino prezzi, emissioneuia} registrazione incassi; -Magazzino: ricevimeéseai, spedizioni, inventario fisicol esorer
incassi, pagamenti, riconciliazioni bancarie; -G&sppprovazione acquisti/investimenti, registca transazioni; -Personale: modifica
anagrafica personale, gestione presenze, caldolouzoni, pagamenti; -Contabilita generale: appmione scritture contabili, registrazion
approvazione delle scritture contabili, registrazi@ approvazione dei sezionali.

9.02

Qualora uno o piu elementi di segregazione defieitatincompatibili risultino non presenti, indiei controlli compensativi in atto.

c) SEGREGAZIONE DEI COMPITI E LIVELLI AUTORIZZATIVI

10 E’ richiesta I'approvazione preventiva da parte delmanagement per consentire I'accesso a specifichgpticazioni o database
Esiste una procedura/strumento/linea guida chaeideé I'accesso ai sistemi informativi e le relatigsponsabilita del management nella
attribuzione/verifica di validita degli accessigeckia conforme ai principi di segregazione sopdcati.
10.01
11 Sono previsti adeguati livelli autorizzativi per l'effettuazione delle scritture di assestamento (inggazione e rettifica) di fine periodo
Sono definiti chiaramente ruoli e responsabilitBiarabito delle scritture di chiusura.
11.01
Esiste un processo per l'attribuzione/verificaalidita degli accessi ai sistemi utilizzati peretfifiare le scritture contabili.
11.02

d) CONTROLLI DI NATURA OPERATIVA

12 Sono previste riconciliazioni sui conti significati di bilancio e appropriati review (ad. es. ricondiazioni bancarie, riconciliazioni
magazzino fisico/contabile)
Sono previste verifiche delle esistenze fisichegaapartecipazioni, magazzino, cespiti, etc.)reetaciliazione con la contabilita generale.
12.01
E’ prevista la riconciliazione periodica con foasterne (crediti, debiti, garanzie, banche)
12.02
13 In presenza di significative e ricorrenti rettifiche conseguenti all'attivita di riconciliazione sonesvolte adeguate indagini al fine di

determinarne le ragioni ed individuarne i responsabi

Il management ha definito soglie accettabili dfetiénze fisico-contabili con riferimento al singdlosiness.
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13.01

Esiste un'analisi storica delle differenze fisiamabile ed un‘attivita di monitoraggio, indagires ttend inusuali, etc.

13.02
14 Esistono normative aziendali definite per prevenird'accesso non autorizzato, ovvero la distruzioneli documenti, registrazioni, file,
programmi o altri beni aziendali
Esistono normative aziendali finalizzate alla preaziene dell'accesso non autorizzato (adeguatazioo dei beni aziendali), ovvero della
14.01 distruzione, di documenti, registrazioni, file, grammi o altri beni aziendali.
Estrapolare gli aspetti di accesso ai sistemi mégdici.
14.02

Sistema informativo e flussi di comunicazione

Ai fini della corretta operativita delle diversengponenti del modello di riferimento & essenzialpriessenza di un efficace sistema
informativo e di adeguati flussi di comunicazioneZionali al corretto svolgimento delle attivitdidéte ai diversi attori del
sistema di controllo. Obiettivo del sistema infotiva e dei flussi di comunicazione € garantiredanprensione da parte di tutti

gli attori del sistema di controllo dei rispettivoli e responsabilita e consentire la correttaatpéta delle altre componenti del
modello.

Istruzioni

COMUNICAZIONE DELLE RESPONSABILITA REL. E AL SISTEMA DI CONTROLLO INTERNO

1 Il management comunica le responsabilita in materiai controllo interno a tutti i livelli organizzati vi
Esistono strumentiormativi/procedure che definiscono i principi,@biettivi e le responsabilita delle unita orgaaitive in materia di cont
interno.
1.01
Esiste un processo di comunicazione degli strunmemthativi/procedure in materia di controllo intertaparte del management a tutti liv
organizzativi.
1.02
Esiste un processo di comunicazione dei prograngongolli antifrode da parte del management
1F.03
2 I management promuove attivita di formazione e inontri per diffondere la cultura in materia di contr ollo interno e di informativa
finanziaria
Esistono specifiche attivita formative, promosskendanagement, volte a diffondere la conoscenzaatera di controllo interno e di inforn
finanziaria
2.01
3 Le politiche, gli organigrammi e le strutture orgarizzative sono formalizzate e diffuse ai dipendenti
Esistono strumenti organizzativi (ad. es. orgamigra) che descrivono i ruoli e le responsabilitafpezione/posizione. | documenti sona
3.01 disponibili a tutti i dipendenti coinvolti nel sesha di controllo interno.
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4 La direzione amministrativa coordina il flusso di reporting sullo stato del sistema di controllo intemo sull'informativa societaria per
garantire che siano stati raggiunti i relativi obidtivi di controllo
La direzione amministrativa coordina il flusso éporting sullo stato del sistema di controllo intesull'informativa societaria per garanti
4.01 | siano stati raggiunti i relativi obiettivi di cootfo.

SISTEMI INFORMATICI E ATTENDIBILITA DELLINFORMATIVA FINANZIARIA

5 Il piano strategico ICT € definito coerentemente & strategie aziendali e tiene in adeguata considegione l'obiettivo di attendibilita
dell'informativa finanziaria da produrre ai fini in terni ed esterni
La societa e dotata di policy e procedure che gliseino il processo di definizione del piano stgite ICT.
5.01
La societa ha definito ruoli e responsabilita irb#mICT per lo sviluppo del piano strategico ICPer il monitoraggio dell'evoluzione
tecnologica.
5.02

SISTEMI INFORMATICI E ATTENDIBILITA DELL'INFORMATIV A FINANZIARIA

Le policy/procedure per la pianificazione stratadiCT prevedono:
-il collegamento degli obiettivi strategici ICT agbiettivi di business; -I'approvazione del piateoparte del management,
5.03
-la verifica periodica del piano medesimo.
Il piano strategico ICT considera i cambiamentnt#ogici e le opportunita di mercato, definiscectatettura informatica della societa e ¢
5.04 indirizzi connessi alla sicurezza ICT.
Le policy/procedure per la pianificane prevedono la redazione di un piano ICT a bterraine conforme agli obiettivi del piano stratey
5.05
Le policy/procedure per la pianificazione prevedtmperiodica revisione del piano ICT a breve teeni
5.06
Il piano strategico ed il piano a breve termine EEGomunicato alle parti interessate.
5.07
6 Le procedure utilizzate assicurano che le informanini rilevanti ai fini amministrativi siano raccolte, elaborate, riassunte e divulgate
modo appropriato e con tempestivita
7 La funzione ICT e dotata di risorse umane con conagnze tecniche ed esperienza professionale adegualteaggiungimento degli obic
aziendali
Nella funzione ICT esiste un processo strutturato documentato di identificazione dei rschi di sicurezza e di adozione delle opportu
8 misure a copertura degli stessi.
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0)] SISTEMI INFORMATICI E ATTENDIBILITA DELL'INFORMATIV A FINANZIARIA

La funzione ICT e soggetta ad una valutazione peréica da parte di un terzo indipendente, ai fini ddk verifica di qualita.

La funzione ICT ha definito indicatori appropriati per misurare l'efficacia e I'efficienza delle attivta IT
10

RACCOLTA E DISTRIBUZIONE DELLE INFORMAZIONI

11 I management monitora le informazioni esterne rileanti per l'azienda

12 I sistema informativo di reporting fornisce periodicamente e tempestivamente un'adeguata informativaui risultati aziendali

Esiste un sistema informativo di reporting (budgetsuntivo, forecast) per la rilevazione periogidempestiva dell'informativa sui risult
aziendali; in particolare per l'identificazione iegostamenti rispetto al budget.

12.01
13 I management riceve dettagliate informazioni che lgconsentono di identificare le azioni necessariga intraprendere
14 Il Direttore Amministrativo incontra periodicamente il management di linea per discutere dei risultatoperativi
15 Il Direttore Amministrativo riceve informazioni det tagliate che consentono di monitorare in modo adegto i risultati finanziari

Sono definite e condivise scadenze per la produzedel reporting periodico tali da consentire lo svgimento di opportune attivita di
esame e controllo

UZIONE DEL SISTEMA INFORM/

17 E' dedicata adeguata attenzione alle esigenze infoative espresse dalla funzione amministrativa

Esistono meccanismi di integrazione dei sistemtataifi (specie per le societa del Gruppo aventesadPaesi che adottano diversi scher
17.01 | contabili) anche al fine di garantire Ia#fbilita delle rilevazioni utili ai fini della présposizione del bilancio consolidato

18 Le risorse dedicate al sistema informativo di repding sono adeguate

La societa e dotata di policy e procedure relaileeformazione delle risorse umane in ambito IC policy/procedure di formazione, in
particolare, prevedono le seguenti fasi: -la piaa#ione della formazione; -la progettazione diglfaazione; Fautorizzazione alla parteciy
ai corsi formativi; -I'erogazione della formazionks consuntivazione della formazione (valutazide#a formazione ed aggiornamento ds
competenze professionali).

18.01
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19 La societa e dotata di una funzione competente ailppare, documentare, divulgare e aggiornare le gizy e procedure relative alle
attivita ICT.

Esiste una funzione competente a sviluppare, doctares divulgare e aggiornare le policy e procedeliaive alle attivita ICT.
19.01

SEGNALAZIONI RIGUARDANTI TEMATICHE CONTABILI, DI CONTROLLO INTERNO, DI REVISIONE E IN MERITO A
DISTRAZIONE DI PATRIMONIO AZIENDALE ("Whistle-Blowng")

20F Esistono procedure per la ricezione, l'archiviazios e il trattamento delle segnalazioni ricevute dal Societa riguardanti tematiche
contabili, di sistema di controllo interno contabik, di revisione contabile e in merito a distrazioneli patrimonio aziendale.

21F A fronte di segnalazioni accertate sono intrapresazioni correttive adeguate per rimuovere le carenZeriticita rilevate

22F A fronte delle violazioni e frodi accertate, sono ssunti provvedimenti a carico dei responsabili e comunicatiiaipendenti che le hann
segnalate

General Computer Controls (GCC)

I controlli generali sui sistemi informatici soniadlizzati a ridurre ad un livello accettabile sehi connessi al funzionamento non
corretto dei sistemi informatici.

INFORMATION SYSTEM OPERATION (IS0}

23 Tutte le operazioni batch e on-line sono esaguéi tempi opportuni e nei modi
stabiliti e supportate da stampe di controllo.lln@gement supervisiona e assicura la
manutenzione dei sistemi informatici che governlerattivita operative

24

Sono eseguiti solo programmi autorizzati.

INFORMATION SECURITY (IS}

25Sono implementati e configurati procedure e séntindi sicurezza logica al fine di limitare I'asse a programmi, dati, ed altre
risorse del sistema informativo.

26 Sono utilizzate procedure e strumenti di siczadagica al fine di limitare I'accesso
a programmi, dati, ed altre risorse del sistemarimétivo.

Istruzioni

INFORMATION SECURITY (IS)

Le limitazioni fisiche agli accessi sono impbmtate e gestite al fine di garantire un accessspalei dati autorizzato.
‘ 28 ‘ Tutte le risorse informatiche sono sottopodtarsa adeguata sicurezza fisica e logica..
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APPLICATION SY STEM IMPLEMENTATION & MAINTENANCE (ASIM)

29 I nuovi sistemi sono adeguatamente installiilero funzionalita rispettano le direttive detlmezione.

30 La conversione dei dati verso i nuovi sisternompleta, precisa e corretta.

31 Tutte le richieste di aggiornamento delle agaalioni esistenti sono elaborate tempestivemente

32 Tutte le modifiche sono adeguatamente installdengodifiche effettuate rispettano le direttiveldelirezione.

DATABASE IMPLEMENTATION & SUPPORT (DBI)

33 La struttura dei dati, come definita nel sistemgeatitione dei database (o suoi equivalenti), éutagente implementata e risponde alle
della direzione.

34 Tutte le modifiche alla struttura dei dati t=ige sono sviluppate tempestivemente.

35 Tutte le modifiche alla struttura dei dati sonoguamente installate e rispondono alle direttefadirezione.

NETWORK SUPPORT (NS)

36 Il nuovo software per le reti e le telecomunicazidiane adeguatamente sviluppato e le sue funzispondono alle direttive aziendali.

37 Tutte le modifiche richieste al software perd e le telecomunicazioni sono tempestivememgtallate.

38 Le modifiche al software per le reti e le telewnicazioni sono adegeuatamente installate edeflmzioni rispettano le direttive della dire

M SOFTWARE SUPPCRT (

39 Il nuovo software di sistema & adeguatamestallato e le sue funzioni rispondono alle direttilella direzione
40 Tutte le modifiche al software di sistema seffettuate tempestivamente.
41 Le modifiche al software di sistema sono adignente installate e le loro funzioni rispondorie direttive della direzione.

Monitoraggio

Il monitoraggio € I'insieme delle attivita voltevarificare che il sistema di controllo sia corretente disegnato e operativo; sulla
base degli esiti di queste

attivita, riferiti ad un arco temporale sufficientente ampio al fine di assicurare l'affidabilitd deultati ottenuti, il management
esprime il proprio giudizio sull'efficacia del sésha di controllo alla data di chiusura dell'esérxiz

Si distinguono due tipologie di monitoraggio:

-il monitoraggio di linea (ongoing monitoring adties);

-il monitoraggio indipendente (separate evaluaions

Istruzioni

a) OBIETTIVI E RESPONSABILITA DELLA FUNZIONE DI INTERNAL AUDIT
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1 Obiettivo delle attivita dell'Internal Audit e la v erifica indipendente delle attivita svolte dalle funzioni aziendali
Esistenza di un mandato formale che stabilisce&ia, ambito di intervento, la mission, le aitée responsabilita d&dttivita di Internal At
1.01
2 L'Internal Audit ha un numero di risorse adeguato el é strutturato in modo tale da conseguire gli obigivi della funzione
3 L'Internal Audit dell'Eni/principale societa operat iva/societa ha l'autorita per verificare ogni attivita del Gruppo/settore/societa
Il mandato definisce: -la posizione della funzidAaell'organigramma aziendale (centralizzata cetié@lizzata) -autorizza I'accesso
incondizionato ai dati, alle persone, agli arcleitiai beni aziendali, ogni volta che cio sia nesmésper lo svolgimento dell'audit -'ambito
intervento -definisce 'ampiezza dell'attivita i ksecuzione del lavoro e riporto dei risultati
3.01
4 | piani di audit sono il frutto di un processo formalizzato di risk assessment
Esiste un risk assessment formalizzato su tutbégssi di Business
4.01
Il risk assessment & svolto almeno una volta I'anno
4.02
Il responsabile internal audit stabilisce un pidete attivita basato sull'analisi dei rischi. ipo risulta basato sulla prioritizzazione
4.03 dell'intervento (processi, funzione, location) @siRAssessment. Il piano rispetta il principio dpertura e rotazione delle attivita soggette
: audit.

a)

OBIETTIVI E RESPONSABILITA DELLA FUNZIONE DI INTERNML AUDIT

L'organizzazione ¢ dotata di un dipartimento auditinterno responsabile della revisione delle attivit@ dei controlli IT

6 Il personale dell'Internal Audit ha esperienza e cmmpetenza adeguate al ruolo
6.04
7 Le risultanze del lavoro dei team di Internal Audit soncsottoposte a supervisione al fine di assicurare cliidavoro sia stato svolto secc

le modalita previste dal piano

Istruzioni

ADERENZA AGLI STANDARD PROFE E DELLA FUNZIONE DI INTE
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8 L'Internal Audit € indipendente dalle attivita su cui svolge I'attivita di controllo
9 L'Internal Audit comunica direttamente con gli organi di controllo
Sono previsti momenti di condivisione dei risul@ggli interventi condotti durante I'anno secondo scadenziario condiviso con il Comite
901 Controllo interno e Collegio Sindacale
Sono previsti degli strumenti di reporting che siizizano le situazioni di criticita, i problemi cbntrollo e corporate governance per il Cor
9.02 Controllo interno ed il Collegio Sindacale
E' prevista una comunicazione tempestiva di siarazi criticitd potenzialmente/presumibilmente sate da atti fraudolenti agli organi di
9F.03 | controllo
10 All'Internal Audit € proibito avere ruoli operativi nelle attivita oggetto di controllo
11 Esiste un processo strutturato di comunicazione deisultati delle attivita di Internal Audit agli or gani di controllo ed al management

responsabile delle attivita oggetto di audit

12 E' definito un sistema di reporting delle attivita di monitoraggio e un software di supporto
Il monitoraggio (di linea o indipendente) e readizz attraverso un sistema strutturato di reposinigischi e sui controlli in essere.
12.01
La reportistica & disponibile su un supporto infatico e I'accesso & garantito agli organi pre@dstontrollo
12.02
In azienda é definito un processo di Follopivolto a valutare I'adeguatezza, I'efficacia eefapestivita delle azioni intraprese dal manage
12.03 risposta alle raccomandazioni e ai rilievi indivadiu

Istruzioni

c)

13

MONITORAGGIO E VALUTAZIONE COMPLESSIVA DEI RISULTAT DEL SISTEMA DI CONTROLLO

I risk owner inseriscono e attestano nell'ambito desoftware lo svolgimento delle attivita di monitoeggio

13.01

Sono state individuate persone (risk owner) volpeesidiare il corretto svolgimento del monitoragdi linea

La veridicita delle attestazioni dei risk owner sop verificate a campione dalla funzione di InternalAudit

14.01

Attraverso un processo di Risk Assessment € definiiano di monitoraggio indipendente sui cortrallivello di processo e di entity
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15 Le carenze rilevanti o i significativi punti di detolezza sono monitorati e segnalati al Collegio siadale (o organo di controllo equivale
e al Revisore contabile

Le carenze sono comunicate al revisore esterngledrgani di controllo
15.01
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