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INTRODUZIONE

L’esigenza di cambiamento della Pubblica Amministrazio-

ne, in parte evidenziata anche all’interno delle “Linee pro-

grammatiche sulla riforma della Pubblica Amministrazio-

ne” predisposte dal Ministro della Funzione Pubblica, che

prevedono un programma di risanamento, ristrutturazione e

rilancio del settore pubblico italiano, impone una riflessione

sulla governance e sul ruolo dei controlli all’interno delle

Pubbliche Amministrazioni.

Lo sviluppo dei principi cardine della Governance e del

Sistema di Controllo nella Pubblica Amministrazione (di se-

guito anche P.A.) potrebbero costituire infatti, una base im-

portante per raggiungere nuovi obiettivi di efficienza ed ef-

ficacia nel Settore Pubblico. Nei paesi occidentali più svi-

luppati i concetti, i metodi e gli approcci tipici del Sistema

di Controllo Interno delle organizzazioni private sono stati

adottati, gradualmente e tenendo conto delle caratteristiche

proprie della realtà pubblica, anche dall’ambiente ammini-

strativo statale, generando evidenti benefici in termini di

miglioramento dell’efficienza e  della efficacia dei processi

e  con conseguente aumento della fiducia tra i “cittadini” e
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la P.A. L’ammodernamento dei sistemi di controllo della

pubblica amministrazione nei paesi occidentali più svilup-

pati non ha richiesto solo una buona dose di iniziativa, ma

ha richiesto anche un’adeguata metodologia di riferimento e

un approccio di “roll-out” progressivo. 

Il nuovo modo di concepire il sistema di controllo interno

nella Pubblica Amministrazione è riconosciuto dagli stessi

organi Comunitari, che hanno richiesto ai nuovi Paesi mem-

bri dell’Unione Europea di conformarsi ai principi ricono-

sciuti a livello internazionale per la gestione e il controllo

del settore pubblico. 

L’esistenza di meccanismi di controllo del settore pubblico,

fondati su modelli di riferimento internazionali costituisce, in-

fatti, la condizione per l’ottenimento dell’ammissione da parte

dei nuovi Paesi all’Unione Europea (di seguito anche UE).

A conferma del crescente interesse per il concetto di con-

trollo interno nella Pubblica Amministrazione, si evidenzia,

inoltre, la pubblicazione nel 2005 di un libro, edito dalla Insi-

tute of Internal Audit Research Foundation, che tratta in ma-

niera esaustiva e particolareggiata il modello di controllo in-

terno di riferimento per il settore pubblico, il Public Internal

Financial Control (di seguito anche PIFC), del quale questa

pubblicazione presenta alcuni elementi principali.

Il modello di riferimento internazionale per l’implemen-

tazione del Sistema di Controllo Interno si basa sui seguenti

aspetti fondamentali, che ne qualificano la specificità e la

rilevanza organizzativa, regolamentare e di responsabilità.

2 IL SISTEMA DI CONTROLLO INTERNO NEL SETTORE PUBBLICO
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Risk Management
Processo di gestione dei rischi di un’organizzazione,
che implica l’identificazione e la valutazione degli stessi
e l’identificazione di appropriate misure correttive al fine
di  mitigare gli eventi che minacciano il raggiungimento
degli obiettivi prefissati.

Governance
Strutturazione di policy e sistema procedurale  per indi-
rizzare le attività di un’organizzazione al fine di fornire
una ragionevole assicurazione che gli obiettivi siano
conseguiti e che le operazioni siano eseguite in modo
etico e responsabile.

Controllo Interno
Processo gestito dal management, strutturato per for-
nire ragionevole sicurezza relativamente al consegui-
mento degli obiettivi organizzativi in termini di aderen-
za alle regole, affidabilità delle informazioni, salva-
guardia del patrimonio ed efficacia ed efficienza della
gestione.

Internal Auditing
Funzione di assurance che fornisce all’organizzazione
un’opinione indipendente e obiettiva sul grado con cui
l’ambiente di controllo interno sostiene e promuove la
realizzazione degli obiettivi prefissati. 

3INTRODUZIONE
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Nel tentativo di delineare un percorso ipotizzabile per l’im-

plementazione del Sistema di Controllo Interno nella Pub-

blica Amministrazione Italiana, nel presente documento so-

no sintetizzati gli elementi principali del modello di riferi-

mento sviluppato in ambito Unione Europea e le principali

azioni da intraprendere per avviare il percorso di allinea-

mento.

4 IL SISTEMA DI CONTROLLO INTERNO NEL SETTORE PUBBLICO
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IL SISTEMA DEI CONTROLLI 
NELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE:

ANALISI DELLA SITUAZIONE
ESISTENTE

Il principio del buon andamento delle attività svolte dalla

Pubblica Amministrazione trova il suo primario fondamento

normativo nella Costituzione della Repubblica Italiana, al-

lorquando si prevede, all’articolo 97 che “i pubblici uffici

sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che

siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’am-

ministrazione”.

La Costituzione, quindi, fissa un primo essenziale capo-

saldo dell’ordinamento giuridico: l’operato dell’ammini-

strazione pubblica deve rispondere ad esigenze di “buon an-

damento”, concetto che può essere tradotto, in termini più

vicini alla disciplina aziendalistica, come economicità, effi-

cacia ed efficienza gestionale, quindi nel massimo contem-

peramento degli interessi pubblici in materia di apertura e di

parità di trattamento fra tutti i fruitori del servizio.

Nel panorama legislativo riguardante la tematica de quo,

il primo importante intervento in tema di disciplina dell’a-
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zione amministrativa della P.A. è rappresentato dalla Legge

241/90.

Tale normativa, giudicata per molti aspetti una rivoluzio-

ne copernicana nell’ambito della tematica del “giusto proce-

dimento” e della trasparenza, infatti, introduce taluni con-

cetti di carattere innovativo in materia di gestione del proce-

dimento amministrativo; si tratta di principi che richiamano

elementi dapprima inesistenti, quali “il termine certo per la

conclusione del procedimento, la figura del “responsabile

del procedimento”, la “comunicazione di avvio” e la  “par-

tecipazione all’azione amministrativa”, la “semplificazione

dell’azione amministrativa”, l’“accesso ai documenti ammi-

nistrativi”. La norma rinvia a regolamenti applicativi interni

per la concreta attuazione.

Ulteriore e rilevante innovazione disciplinare, in materia di

gestione amministrativa della P.A. è rappresentata dalla c.d.

“riforma Bassanini” che, in attuazione del principio del fe-

deralismo verticale, individua le materie ed i compiti riser-

vati alla competenza dello Stato e delle amministrazioni na-

zionali demandando lo svolgimento di ogni altro compito e

funzione alle autonomie locali operanti in regime di autono-

mia funzionale. In particolare, la riforma prevede taluni

principi quali:

• Sussidiarietà;

• Completezza;

• Efficienza ed economicità;

6 IL SISTEMA DI CONTROLLO INTERNO NEL SETTORE PUBBLICO
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• Cooperazione;

• Responsabilità ed unicità dell’amministrazione;

• Omogeneità;

• Adeguatezza;

• Differenziazione nell’allocazione delle funzioni;

• Copertura finanziaria e patrimoniale dei costi per l’eser-

cizio delle funzioni amministrative;

• Autonomia amministrativa e regolamentare, nonché re-

sponsabilità degli enti locali nell’esercizio di compiti e

funzioni ad essi attribuiti.

La disciplina in materia di gestione del procedimento ammi-

nistrativo si sviluppa, pertanto, verso un orientamento della

normativa secondaria sempre più mirato a cercare una più ni-

tida convergenza verso quei principi di “efficienza” ed “effi-

cacia” implicitamente riconosciuti in sede costituzionale.

Mentre abbiamo assistito all’introduzione nel nostro ordina-

mento di adempimenti procedurali a salvaguardia dei succi-

tati principi di efficienza, efficacia e trasparenza, le sopra

citate norme non individuano precisi strumenti in tema di

verifica dell’implementazione dei suddetti principi, in ter-

mini di controllo della rispondenza dell’operato della pub-

blica amministrazione alle più generali previsioni di effi-

cienza e correttezza ed efficacia gestionale.

In tal senso il primo importante intervento normativo è rap-

presentato dal D.lgs. 286/99.

7IL SISTEMA DEI CONTROLLI NELLA P.A.: ANALISI DELLA SITUAZIONE
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Con il D.lgs. 286/99 il legislatore ha riformato il sistema

di controlli della Pubblica Amministrazione, prevedendo,

tra l’altro, che ogni pubblica amministrazione adotti modelli

di Controllo Interno rivolti al rispetto della verifica della le-

galità, all’accertamento del produttivo impiego delle risorse

pubbliche, anche ispirandosi ai principi di controllo ricono-

sciuti dalla disciplina specialistica.

Il Decreto individua le attività da assoggettare alle strut-

ture di controllo; prevede l’affidamento di tali attività a

strutture diverse; fissa i principi organizzativi, i criteri di in-

compatibilità fra le diverse funzioni di controllo; introduce

per la prima volta nel settore pubblico gli standard di revi-

sione esterna recepiti a livello nazionale ed internazionale

adeguandoli in particolare al contesto degli Enti pubblici

istituzionali: “le verifiche di regolarità amministrativa e

contabile devono rispettare, in quanto applicabili alla P.A., i

principi generali della revisione aziendale asseverati dagli

ordini e Collegi professionali operanti nel settore”.

Il D.lgs. 286/99 prevede che le amministrazioni dello Stato

adottino quattro diverse forme di controllo interno:

• Controllo di Regolarità amministrativo-contabile, per

garantire la legittimità, la regolarità e la correttezza del-

l’azione amministrativa;

• Controllo di Gestione, per verificare l’efficacia, l’effi-

cienza e l’economicità dell’azione amministrativa al fine

8 IL SISTEMA DI CONTROLLO INTERNO NEL SETTORE PUBBLICO
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di ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi di

correzione, il rapporto tra costi e risultati; 

• Valutazione della Dirigenza, per valutare le prestazioni

del personale con qualifica dirigenziale; 

• Valutazione e Controllo Strategico, per valutare l’adegua-

tezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei pia-

ni, programmi ed altri strumenti di determinazione del-

l’indirizzo politico, in termini di congruenza tra risultati

conseguiti e obiettivi predefiniti.

Si tratta di strumenti di controllo tra loro autonomi, ma che

presentano diverse connessioni, riassunte nella figura 1. 
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Figura 1 – Sistema dei controlli delineato dal D.lgs. 286/99
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In particolare:

• la presenza di sistemi di programmazione e controllo

strategico, attraverso i quali il vertice politico fornisce

obiettivi all’amministrazione, costituisce in qualche mo-

do il prerequisito per l’attuazione di tutti i sistemi di con-

trollo interno. 

Da un lato, infatti, gli obiettivi strategici possono poi es-

sere declinati in obiettivi operativi e  programmi d’azio-

ne, il cui monitoraggio costituisce l’oggetto dei sistemi di

controllo di gestione. Dall’altro lato, solo disponendo di

obiettivi chiari e misurabili è possibile attivare i sistemi

di valutazione dei dirigenti; in questo senso, il controllo

strategico fornisce quindi alcuni importanti parametri per

la valutazione dei dirigenti apicali;

• i sistemi di controllo di gestione, a loro volta, verificano

i risultati dell’azione amministrativa all’interno di cia-

scun centro di responsabilità amministrativa. Essi costi-

tuiscono, quindi, un elemento essenziale per poter at-

tuare la valutazione dei dirigenti non apicali in modo

non soggettivo;

• i controlli di regolarità amministrativa costituiscono in-

vece una attività “parallela”. Mentre controllo strategi-

co, controllo di gestione e valutazione dei dirigenti co-

stituiscono infatti, insieme, il sistema dei controlli in-

terni dei “risultati”, il controllo di regolarità ammini-

strativa affronta il tema del controllo amministrativo-

contabile. 

10 IL SISTEMA DI CONTROLLO INTERNO NEL SETTORE PUBBLICO
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Seppur il legislatore abbia attribuito il controllo di regola-

rità a strutture diverse da quelle che si occupano di control-

lo strategico e di controllo di gestione, nell’ottica di raffor-

zare il sistema di controllo interno, non sono state  affron-

tate in modo compiuto le problematiche strutturali su cui si

fonda l’efficacia del sistema di controllo interno. Il con-

cetto di controllo introdotto dal D.lgs. 286/99 ed i principi

che ispirano l’operato della Pubblica Amministrazione,

più genericamente previsti dalla normativa sopra citata,

pongono l’attenzione su tematiche principalmente orienta-

te alla necessità di individuare obiettivi gestionali ed eco-

nomici, a verificare il raggiungimento di tali obiettivi, a

garantire la trasparenza dell’amministrazione, nonché a

garantire l’allocazione corretta ed efficiente delle risorse

finanziarie.

Le forme di controllo previste e le strutture organizzative

dedicate sono finalizzate, pertanto, ad una supervisione “ex

post”, in grado di rilevare uno scostamento del risultato da-

gli obiettivi e dalle finalità, e non tanto volte ad individuare i

momenti procedimentali in cui inefficienze gestionali, orga-

nizzative o finanziarie possano creare criticità che compro-

mettano o impediscano, più o meno sistematicamente, il

perseguimento degli obiettivi prefissati, o il raggiungimento

degli standard di efficienza/efficacia desiderati.

Allo stato attuale, quindi, l’attuazione della norma non sem-

bra aver disegnato ed implementato metodologie e strumen-

11IL SISTEMA DEI CONTROLLI NELLA P.A.: ANALISI DELLA SITUAZIONE
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ti propri del controllo interno inteso nell’accezione comune-

mente riconosciuta dalla disciplina specialistica. 

Risulta inoltre che l’approccio utilizzato dalle ammini-

strazioni pubbliche assume caratteristiche diversificate con

conseguenti diversi livelli di attenzione e di copertura alle

problematiche connesse ai processi di controllo interno.

Di fatto, la quasi totalità delle amministrazioni non sem-

bra aver adottato:

– processi di analisi dei rischi strategici, operativi, finan-

ziari, di conformità a leggi e regolamenti;

– processi di valutazione dei controlli posti a presidio dei

suddetti rischi;

– sistemi strutturati di controllo interno di regolarità ammi-

nistrativa.

12 IL SISTEMA DI CONTROLLO INTERNO NEL SETTORE PUBBLICO
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IL MODELLO DI RIFERIMENTO:
PUBLIC INTERNAL FINANCIAL CONTROL
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GLI ASPETTI GENERALI 
DEL MODELLO

Gl elementi chiave per strutturare un’efficace sistema di

controllo interno nella Pubblica Amministrazione sono ri-

conducibili essenzialmente a due grandi aree: governance e

gestione dei rischi. 

La realizzazione di un sistema di controllo interno basato

sui sopra citati elementi risulta strumento indispensabile per

garantire il monitoraggio a tutti i livelli del procedimento

amministrativo e al rafforzamento della trasparenza e della

credibilità dell’Amministrazione Pubblica nei confronti del-

la collettività.

1. Governance pubblica

1.1. Premessa 

Il tema della governance nel privato si traduce nel tentativo

di dotare il mondo aziendale di un corpo di regole volte a

coniugare il raggiungimento degli obiettivi aziendali con le

aspettative del mercato, fissando regole di governo e di con-
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trollo delle società, che favoriscano la creazione di valore

per gli azionisti e la tutela degli interessi degli altri stakehol-

ders aziendali. In questo senso la governance ispira un com-

portamento attivo e trasparente di chi amministra le società,

accompagnato dalla consapevolezza di un pubblico interes-

sato che, grazie agli strumenti d’informazione e reazione di

cui è dotato, può incidere sulle scelte strategiche degli am-

ministratori che risultino in contrasto con i loro interessi.

Nel settore privato la governance, pertanto, è correlata

principalmente ai diritti degli stakeholders ed alla necessità

di trasparenza/divulgazione e coinvolge significativamente

il ruolo che il Consiglio di Amministrazione ed il Comitato

di Controllo sono chiamati a svolgere. Nel contesto del set-

tore pubblico il concetto di governance è principalmente

collegato ad aspetti organizzativi che coinvolgono le re-

sponsabilità, i compiti e le deleghe del management. In altre

parole dovrebbe definire “chi fa cosa”. In questa ottica la

governance dovrebbe includere il sistema procedurale fina-

lizzato a fornire una ragionevole assicurazione che gli obiet-

tivi siano conseguiti e che le operazioni siano eseguite in

modo etico e responsabile, assicurando la credibilità del-

l’amministrazione pubblica ed un appropriato comporta-

mento dei funzionari statali. 

Tra l’altro, l’inadeguata osservanza dei principi di gover-

nance fondamentali potrebbe incrementare il rischio di cor-

ruzione pubblica, ovvero l’uso illecito di un potere delegato

per scopi privati. 

16 IL SISTEMA DI CONTROLLO INTERNO NEL SETTORE PUBBLICO

13-30 CAPITOLO 2 - Guide 2008  7-11-2008  11:23  Pagina 16



La governance applicata al mondo delle amministrazioni

pubbliche, quindi, si dovrebbe tradurre nella costruzione di

un sistema organico di regole in linea con i principi di re-

sponsabilità, trasparenza, integrità ed equità. La governance

del settore pubblico assume aspetti distintivi rispetto al set-

tore privato in quanto coinvolge processi particolari connes-

si a strategie, obiettivi, sistemi di gestione e controllo più

numerosi, complicati, spesso rigidi e diversificati rispetto a

quelli del settore privato.

Per la realizzazione della governance pubblica diventa ne-

cessaria un’azione integrata sui seguenti diversi ambiti: 

• migliore definizione dei ruoli e delle responsabilità;

• strutturazione dei meccanismi di funzionamento degli or-

gani;

• ridisegno dei processi; 

• introduzione di forme più efficaci di misurazione e con-

trollo delle performance;

• attivazione di un sistema di incentivi che stimoli i diversi

soggetti a fornire il proprio contributo in linea con il pro-

prio ruolo.

1.2 Elementi che caratterizzano la Governance

La governance pubblica, nell’ottica finale di assicurare la

combinazione ottimale di strutture e processi dovrà svilup-

17IL MODELLO DI RIFERIMENTO: ASPETTI GENERALI
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pare le seguenti tematiche che costituiscono elementi im-

prescindibili per una efficiente organizzazione del sistema

di controllo interno:

• definire strategie e obiettivi;

• sviluppare la managerial accountability;

• monitorare la performance.

Definire strategie ed obiettivi: nel settore pubblico la ne-

cessità di definire le strategie e gli obiettivi operativi corre-

lati sembra passare in secondo piano. A prescindere dal fatto

che ciò sia dettato da una visione ristretta o dall’urgenza di

ottenere vantaggi politici nel breve periodo, le amministra-

zioni pubbliche dimostrano di essere riluttanti ad avviare

processi di riforma a lungo termine o a fissare in maniera

dettagliata gli obiettivi per realizzarli.

La pianificazione delle strategie nell’amministrazione

pubblica deve essere innanzitutto un processo integrato che

abbraccia più settori e deve necessariamente tenere conto

dell’impatto sugli interessi dell’intera collettività in termini

economici, sociali, territoriali, ambientali ed etici. 

Non è ipotizzabile un approccio alla gestione della cosa

pubblica che non abbia definito alla base un nitido disegno

degli obiettivi cui tendere, cui indirizzare fondi, le attività

regolamentari, gli indirizzi politici.

In tal senso l’allocazione delle risorse e delle finanze non

può prescindere da un’attività programmatica integrata e

coordinata che alle necessità di breve termine leghi le esi-
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genze di lungo periodo, e costruisca le basi per un solido e

duraturo sviluppo economico e sociale. 

Il processo di pianificazione strategica, quindi, per essere

“vincente” deve assumere la caratteristica di processo parte-

cipativo: il vertice definisce gli obiettivi da perseguire ed in-

dividua un percorso strategico per perseguirli. Viene così a

configurarsi un nuovo processo di pianificazione, come di

seguito riportato, articolato su tre diversi livelli: 

• strategico;

• direzionale;

• operativo.

19IL MODELLO DI RIFERIMENTO: ASPETTI GENERALI

Figura 2 – Livelli di pianificazione

• Le decisioni riguardano la strategia
generale dell’ente e sono finalizzate
alla definizione dello sfondo politico-
strategico, alla gestione e alle succes-
sive fasi programmatorie

• Le decisioni riguardano gli
obiettivi (programmi) e le
possibilità di intervento defi-
nite in tempi ampi (interventi
per ciascun programma e per
ciascun servizio)

• Le decisioni
riguardano la
definizione degli
obiettivi gestio-
nali e le possibilità
di intervento in un
arco temporale di
breve periodo

Pianif.
Strateg.

Pianificazione
Direzionale

Pianificazione Operativa

13-30 CAPITOLO 2 - Guide 2008  7-11-2008  11:23  Pagina 19



La bontà di un processo di pianificazione è strettamente

legata all’esistenza, all’interno della struttura, di un modello

di controllo che, periodicamente, confronti i risultati della

gestione con quanto pianificato, segnalando tempestiva-

mente la presenza di criticità, in modo da poter ottenere un

feedback utile a modificare le azioni intraprese e riposizio-

nare le attività rispetto all’obiettivo finale.

La definizione di strategie non è, però, esclusivamente un

concetto che rimanda ad attività programmatiche: è altresì

identificazione puntuale di azioni, linee di indirizzo, moda-

lità di allocazione di risorse e finanze, individuazione di re-

sponsabilità e ruoli univoci e chiari. È necessaria, pertanto,

un’attività di costante dialogo con la collettività, destinataria

dell’azione politica e dei programmi della Pubblica Ammi-

nistrazione, affinché quest’ultima intraprenda un percorso

allineato all’obiettivo principale del proprio mandato che le

riconosca il ruolo di regista primario del processo di eroga-

zione di un servizio di qualità in maniera efficace, efficiente

e tempestiva.

Managerial accountability: il tema della responsabilità

dell’Amministrazione Pubblica è centrale nel processo

implementazione di un sistema di controllo interno strut-

turato anche in considerazione del ruolo della Pubblica

Amministrazione nella società, il cui fine è la garanzia di

produzione di servizi in quantità e qualità corrispondenti

alle attese dei cittadini, delle famiglie, delle imprese e alla
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capacità di agire in una logica di efficacia ed efficienza

della gestione.

La competizione ed il confronto con altre aree territoriali,

rafforzata dai processi di integrazione dell’Unione Europea

e dalla globalizzazione dei sistemi economici e la pressione

sulla qualità dei servizi da parte degli utenti e dei cittadini,

configurano una rinnovata concezione della “responsabilità

dell’Amministrazione Pubblica”, identificabile nel signifi-

cato espresso dal termine anglosassone accountability.

Tale termine è traducibile nella necessità che il compor-

tamento della funzione pubblica debba essere giudicato sul-

la base della capacità:

• di generare “valore” per la comunità di riferimento;

• di misurare e rendere riconoscibile tale “valore”;

• di rendere conto alla collettività delle proprie azioni e de-

gli effetti prodotti.

Il concetto di accountability si basa su due concetti fonda-

mentali:

• i risultati delle azioni intraprese richiedono un giudizio

e una valutazione che implicano la fissazione di regole

di misurazione e valutazione trasparenti e condivise;

• l’esistenza di un rapporto di delega di responsabilità tra

due “soggetti” che necessita di un momento formale di

verifica.
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Sul piano operativo si può quindi sostenere che l’applicazio-

ne di una logica di accountability richiede un sistema espli-

cito di regole e principi, in base ai quali la Pubblica Ammi-

nistrazione è chiamata a rendere conto ai diversi soggetti

portatori di interessi sulle responsabilità assunte nel perse-

guimento dei propri fini istituzionali. Il significato di ac-

countability è da riferirsi tanto ai risultati in senso stretto

(cosa si è ottenuto), quanto al processo seguito per il loro ot-

tenimento (come si è operato e con quale livello di traspa-

renza).

La definizione di adeguati strumenti di controllo delle at-

tività di gestione e di misurazione dei risultati economici ed

extra-economici rappresentano, pertanto, una condizione

concreta ed essenziale affinché le attività siano sviluppate

secondo la logica della “rendicontabilità”, tale da soddisfare

i fabbisogni reciproci di trasparenza e responsabilizzazione

dei soggetti preposti alla gestione della cosa pubblica (“ac-

countability”).

Monitorare la performance: Diversamente da quanto av-

viene nel settore privato, nel settore pubblico è più com-

plesso misurare la produttività, l’efficienza di costo e la ge-

stione della performance anche per via di timori e pressioni

politiche. 

La performance può essere misurata solo rispetto a obiettivi

e indicatori. Qualsiasi progresso in questo ambito è pratica-

mente impossibile se non sono implementati e mantenuti at-
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tivi i sistemi di pianificazione finanziaria e budgeting

(“performance budgeting”). 

Il concetto di misurazione della performance nella Pub-

blica Amministrazione non può riferirsi esclusivamente alla

valutazione quali/quantitativa del bene/servizio erogato; es-

sa va letta in un più ampio contesto di analisi connesso alle

seguenti prospettive:

• economica/finanziaria, relativa a esigenze di ottimizza-

zione della spesa e dell’allocazione delle risorse;

• collettività, intesa quale espressione della capacità di ri-

spondere alle esigenze di qualità, tempestività, equità e

prossimità del servizio erogato;

• processi interni, che impattano sulla capacità della Pub-

blica Amministrazione di svolgere attività in maniera

coordinata riducendo sprechi ed inefficienze di sistema;

• apprendimento e crescita, in una logica di miglioramento

continuo dell’azione pubblica.

Un processo sostenibile di monitoraggio della performance

passa necessariamente attraverso un percorso di declinazione

degli obiettivi strategici in risultati operativi da valutare, l’in-

dividuazione di criteri quali/quantitativi di misurazione dei

risultati (cd. KPI’s – indicatori chiave di performance), la de-

finizione di criteri di rilevazione che consentano il costante

monitoraggio della performance al fine di consentire l’atti-

vazione di meccanismi di incentivazione/disincentivazione

dei processi interni in una logica di miglioramento continuo.
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Un corretto monitoraggio della performance, definito se-

condo gli elementi descritti, consentirebbe di fornire un ap-

proccio strutturato al fine di diminuire il divario fra orienta-

menti strategici e correlati obiettivi operativi.

2. Gestione dei rischi

I programmi per il miglioramento della qualità dei servizi

pubblici rappresentano un investimento necessario per il mi-

glioramento dell’adeguatezza del servizio prestato ai citta-

dini, oggi, e, domani, per garantire la sostenibilità del siste-

ma, atteso che il fabbisogno prioritario a livello politico,

istituzionale e aziendale è la dimostrazione ai portatori di in-

teresse, interni ed esterni, del livello di efficacia e adegua-

tezza raggiunto e delle prospettive di miglioramento delle

performance. Con sempre maggiore attenzione si affronta-

no, dunque, le tematiche connesse agli strumenti di “risk

management”.

Il tema della gestione del rischio aziendale si è sviluppato

originariamente nel settore privato con l’emanazione nel

2004, da parte del COSO (Committee of Sponsoring Orga-

nizations of the Treadway Commission), del documento En-

terprise Risk Management (ERM), nel quale viene sviluppa-

to il percorso di implementazione di sistemi di gestione inte-

grata del rischio d’impresa. Tale approccio supera quello

tradizionale, incentrato sulla gestione e controllo del ri-
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schio, sui singoli processi o singole funzioni aziendali, e che

può risultare poco efficace e talora inadeguato a proteggere

un’organizzazione da rischi “chiave”, rischi che discendono

direttamente dagli obiettivi pianificati. Le peculiarità del

modello di risk management, che sono di seguito illustrate,

costituiscono un valido elemento di riferimento anche per la

gestione dei processi della Pubblica Amministrazione, in

quanto il modello permette di definire ed analizzare preven-

tivamente il livello di copertura dei rischi rispetto agli obiet-

tivi pianificati e consente di identificare azioni più rispon-

denti ed adeguate. 

Il modello di risk management sviluppa un percorso struttu-

rato, di seguito evidenziato, che permette di focalizzarsi

principalmente su quei rischi che potrebbero avere maggiori

e significativi impatti sul raggiungimento degli obiettivi.

Il processo di gestione dei rischi si caratterizza per la defini-

zione e comprensione degli obiettivi riconducibili alle cate-

gorie di seguito rappresentate:
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Figura 3 – Fasi del processo di risk management
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• Obiettivi Strategici: obiettivi di alto livello, allineati con

la mission dell’organizzazione;

• Obiettivi Operativi: riguardano l’uso efficace ed effi-

ciente delle risorse dell’organizzazione per lo svolgimen-

to delle operazioni aziendali;

• Obiettivi di Reporting: riguardano la redazione di una re-

portistica attendibile; si riferiscono ai report elaborati ai

fini interni ed esterni che possono includere informazio-

ni contabili e gestionali. Tali report costituiscono un ausi-

lio alle decisioni del management e al monitoraggio delle

attività organizzativa e della performance;

• Obiettivi di Conformità: riguardano la conformità a leggi

e regolamenti in vigore.

Un valido sistema di gestione del rischio si basa sulla map-

patura dei rischi dell’organizzazione, intesa come processo

di individuazione delle aree di rischio e rilevazione della ti-

pologia di rischio che, in relazione ai principali obiettivi sta-

biliti, potrebbero comprometterne il raggiungimento. 

La mappatura dei rischi nel settore pubblico dovrà consi-

derare non solo i rischi di natura finanziaria, ma dovrà inclu-

dere rischi di natura qualitativa da identificare in relazione

alle aspettative degli stakeholder.

La fase relativa alla misurazione analizza l’incidenza e la ri-

levanza dei rischi identificati, al fine di definire le priorità

nelle aree d’intervento. Le valutazioni del rischio sono stret-

tamente subordinate alla probabilità e all’impatto:
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– i rischi ad elevato impatto, ma con scarsa incidenza, sono

generalmente tollerabili laddove il costo delle misure

preventive è minimo. Lo stesso vale per i rischi ad eleva-

ta incidenza, ma ad impatto ridotto;

– i rischi elevati e medi sia in relazione alla probabilità che

all’impatto, devono essere tenuti sotto controllo e mitiga-

ti attraverso l’applicazione di adeguati sistemi di gestione

e di controllo.

La valutazione dell’affidabilità e dell’adeguatezza dei con-

trolli consente di valutare la capacità dell’intero sistema di

mitigare i rischi identificati e consente di classificare gli

strumenti del controllo in:

• adeguati;

• migliorabili;

• non adeguati.

Il valore della gestione dei rischi risiede nella qualità delle

risposte dei manager sotto forma di controllo interno. La re-

gola secondo cui occorre implementare i controlli ovunque

sussiste un rischio va soppesata rispetto al costo di tali con-

trolli e all’incidenza e alla gravità dei rischi. E, laddove il

costo eccede i benefici, il rischio deve essere accettato dal

management come un rischio residuo.

La valutazione della rilevanza del rischio unitamente al-

l’adeguatezza dei relativi controlli costituisce la base per la
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definizione dell’approccio da seguire nell’attività di moni-

toraggio continuo del Sistema di Controllo Interno. 

• Rischi a rilevanza alta non adeguatamente controllati:

individuazione delle specifiche aree di carenza e identifi-

cazione delle possibili aree di migliormento per colmare

le carenze di controllo individuate.

• Rischi a rilevanza alta adeguatamente controllati: aree

per le quali è richiesto un monoitoraggio continuo al fine

di verificare l’effettiva esistenza ed efficacia delle proce-

dure e dei controlli in essere.

Un esempio evidente di rapporto tra obiettivi, rischi e con-

trolli di un’area della Pubblica Amministrazone può essere

riconducibile alle attività di gestione dei Fondi Strutturali,

come riportato nel prospetto a pagina seguente.

L’estensione dell’approccio e delle metodologie di risk ma-

nagement al settore pubblico è un passaggio delicato, che ri-

chiede di valutare attentamente l’applicabilità del modello

finora descritto. Nel settore della Pubblica Amministrazio-

ne, dove non è possibile semplicemente mutuare da espe-

rienze e concetti elaborati altrove, la definizione degli ele-

menti chiave del risk management, riconducibili essenzial-

mente all’identificazione dei rischi correlati agli obiettivi

pianificati, rappresenta un passaggio decisivo per garantire i

benefici del modello.
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Figura 4 – Rapporto tra obiettivi, rischi e controlli (Fondi strutturali)
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GLI ASPETTI SPECIFICI 
DEL MODELLO

L’implementazione dei processi di controllo mira a suppor-

tare le organizzazioni a gestire i rischi e, di conseguenza, a

raggiungere i risultati desiderati. I processi di controllo in-

terno, infatti, supportano le organizzazioni al raggiungi-

mento, con ragionevole certezza, dei seguenti obiettivi:

• probità e regolarità delle informazioni finanziarie ed

operative ad uso sia interno che esterno;

• impiego razionalizzato delle risorse (minimizzare i costi

in linea con gli obiettivi per la qualità);

• efficienza operativa;

• conseguimento dei risultati desiderati;

• salvaguardia dei beni;

• conformità con le leggi, le normative e i contratti vigenti.

L’implementazione di moderni processi di controllo nel set-

tore pubblico necessita di specifiche azioni:

• la transizione da un approccio di stretta focalizzazione

sul controllo normativo a un processo che esamini gli
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aspetti di efficacia, efficienza ed economicità della Pub-

blica Amministrazione;

• il passaggio da un sistema gerarchico verticale a un siste-

ma di controllo interno decentralizzato orizzontale;

• la revisione dei regolamenti in essere allo scopo di trasfe-

rire autorità e delegare le responsabilità al management

pubblico.

Il Public Internal Financial Control nasce per fornire un va-

lido supporto all’implementazione dei sistemi di controllo

interno nel Settore Pubblico. Il PIFC è stato introdotto per

modernizzare i processi di controllo interno del settore pub-

blico nei nuovi Paesi dell’Unione Europea, ma tenuto conto

dell’utilità di tale modello, gli strumenti e l’approccio che lo

caratterizzano sono stati estesi anche ad alcuni dei paesi

fondatori dell’Unione1 maggiormente attenti al valore del

sistema di controllo interno.

Gli elementi chiave di dettaglio del PIFC sono riconducibili

ai seguenti:

A. sistemi di gestione e controllo trasparenti ed efficaci (fi-

nanziari e non) basati sulla managerial accountability

(Internal Control);
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B. servizi indipendenti di Internal Audit;

C. funzione amministrativa che assicuri una protezione effi-

cace degli interessi finanziari e coordini la lotta anti-fro-

de (Controllo Anti-Frode);

D. modello di controllo esterno (External Audit).

Per meglio comprendere l’approccio e la metodologia di im-

plementazione del modello PIFC, dobbiamo rivolgere la no-

stra attenzione alle sue tre funzioni principali: il controllo

interno, l’internal auditing e l’anti-frode.

Con riferimento alle principali funzioni interne, riportia-

mo a pagina seguente una sintesi delle caratteristiche di cia-

scuna, in relazione agli aspetti più significativi. 
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Figura 5 –  Le caratteristiche principali delle tre funzioni 
di controllo interno del PIFC
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Si riporta di seguito il dettaglio degli aspetti caratterizzanti

di ciascuno degli elementi chiave del PIFC.

A. Internal Control

Nell’odierna concezione di controllo interno, la gestione e il

controllo sono componenti o elementi integrati di uno stes-

so sistema. Lo schema di riferimento è riconducibile essen-

zialmente al COSO Framework, emanato dal Committee

Sponsoring Organizations of the Treadway Commission,

che ha definito il controllo interno come un processo gestito

dal management e altre persone, strutturato per fornire ra-

gionevole sicurezza relativamente al conseguimento degli

obiettivi organizzativi nelle seguenti aree:

1. aderenza alle regole;

2. affidabilità delle informazioni;

3. salvaguardia del patrimonio;

4. affidabilità dei bilanci;

5. efficacia ed efficienza della gestione.

La Commissione ha individuato cinque componenti del

controllo interno che sono riconducibili a:

è composto dall’integrità e dai valori etici pre-

senti nell’organizzazione. Esso costituisce le

fondamenta di tutti gli altri componenti. I fatto-

ri principali sono:

Ambiente
di
Controllo
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• l’integrità ed i valori etici: gli obiettivi ed i

metodi utilizzati per realizzarli sono basati

sulle priorità e sui giudizi di valore che si tra-

ducono in codici di condotta che devono an-

dare oltre il semplice rispetto della legge e

prevedere aspetti legati ai conflitti di interes-

si, ai rapporti con stakeholders, ai sistemi di

incentivazione ecc.;

• lo stile di direzione: che incide sulla gover-

nance (organizzazione, deleghe, procedure,

report) e sui livelli di rischio accettati;

• le politiche del personale: identificabili in

politiche di selezione, promozione e remune-

razione che vanno definite secondo livelli di

integrità ed etica.

consiste nell’individuazione e nella valutazione

dei rischi che possono pregiudicare il raggiun-

gimento degli obiettivi, al fine di determinare

come questi rischi dovranno essere gestiti.

sono costituite dalle politiche e dalle procedure

che garantiscono alla Direzione che le direttive

vengano attuate. Tra le tipologie di attività di

controllo se ne citano alcune significative:

• analisi svolte dall’alta direzione: controllo

sul budget, andamento della gestione opera-

tiva ecc.;

Attività
di
Controllo

Valutazione
dei rischi
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• elaborazione dei dati per verificarne l’accu-

ratezza, la completezza e l’autorizzazione

delle operazioni;

• separazione dei compiti al fine di ridurre er-

rori ed irregolarità;

• controlli sui sistemi informativi (ced, softwa-

re, applicativi ecc.).

• le informazioni pertinenti devono essere

identificate, raccolte e diffuse nella forma e

nei tempi che consentono a ciascuno di

adempiere i propri compiti. Le organizzazio-

ni devono attuare comunicazioni efficaci e

diffuse, in modo che queste fluiscano all’in-

terno dell’organizzazione secondo diversi

flussi, dal basso verso l’alto, dall’altro verso

il basso e trasversalmente. 

le attività di monitoraggio consentono di valu-

tare la qualità della performance dei sistemi di

controllo interno, attraverso:

• monitoraggi continui finalizzati a monitorare

l’efficacia del sistema di controllo interno

nel corso delle normali attività operative e

sono generalmente svolte dai responsabili di

linea;

• monitoraggi specifici finalizzati a monitora-

re direttamente l’efficacia del processo. Tali

Monito-
raggio

Informa-
zione e
comuni-
cazione
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valutazioni sono svolte con cadenza periodi-

ca e in certi casi sono indotte da cambiamen-

ti avvenuti nella strategia, nei processi chiave

o nella struttura organizzativa; le valutazioni

specifiche sono svolte generalmente dal ma-

nagement, da una funzione di indipendente

di controllo interno o da una combinazione

dei citati soggetti.

Con particolare riferimento alla componente “attività di

controllo”, si possono evidenziare alcuni fattori che caratte-

rizzano l’efficacia del controllo:

• Procedure operative;

• Sistemi informatici;

• Tecniche di controllo.

Procedure operative 

La descrizione delle attività, dei compiti e delle responsabi-

lità delle strutture organizzative, degli strumenti e del mo-

mento del controllo, costituiscono elementi fondamentali

del controllo interno che, al fine del raggiungimento della

massima utilità, devono assumere la forma di sistema proce-

durale organizzato e strutturato.

L’obiettivo irrinunciabile, pertanto, è la predisposizione

di un sistema procedurale contenente:
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– organigrammi,

– descrizioni delle mansioni,

– diagrammi di flusso,

– doveri, poteri e ruoli di ciascun membro del personale,

– gestione delle risorse umane,

– lista di distribuzione dei documenti,

– obiettivi dell’organizzazione,

– grado di propensione al rischio,

– mezzi e risorse da implementare,

– risultati attesi e target (indicatori),

– ecc.

È utile sottolineare che, nonostante le procedure di controllo

siano ritenute un elemento trascurabile oppure, al contrario,

un obbligo vincolante e eccessivamente rigido, esse costitui-

scono un riferimento indispensabile nel nuovo di controllo

interno nella Pubblica Amministrazione.

Sistemi informatici

Per garantire l’efficacia e l’efficienza del sistema di con-

trollo risulta necessario implementare sistemi informatici

adeguati alla complessità organizzativa e idonei a suppor-

tare e monitorare le attività di controllo maggiormente a ri-

schio.

In linea generale, occorre analizzare, seppur con gradua-

lità diverse, i seguenti aspetti finanziari del sistema di con-
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trollo interno del settore pubblico tipicamente supportati da

sistemi informatici: 

• il processo di programmazione e amministrazione delle

spese che potrebbe essere supportato da un sistema di

performance budgeting; 

• il sistema di contabilità che potrebbe avviare un per-

corso di transizione dalla competenza finanziaria alla

competenza economica; 

• il sistema di controllo di gestione che dovrebbe essere in

grado di anticipare gli accadimenti interni ed esterni che

possono influenzare i risultati, reperire ed assegnare le ri-

sorse in modo adeguato, confrontare sistematicamente i

risultati raggiunti;

• il sistema di gestione della tesoreria integrato e centraliz-

zato, incluse interfacce con i sistemi bancari.

I sistemi di controllo interno, però, non sono esclusivamente

circoscritti ai sistemi finanziari, ma pari importanza va attri-

buita ad altri elementi di controllo finalizzati alla gestione

dei rischi, spesso trascurati nell’ambito della Pubblica Am-

ministrazione. A tal fine sarebbe auspicabile realizzare sup-

porti informatici ispirati a supportare sistemi di gestione dei

rischi e sistemi IT di monitoraggio. Questi ultimi allo scopo

di “tenere traccia” del complesso delle transazioni più rile-

vanti e sensibili. 
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Tecniche di controllo

L’assenza o la non adeguatezza delle tecniche di controllo

potrebbe compromettere l’intera efficacia del sistema di

controllo. Risulta necessario, pertanto, individuare, pro-

grammare ed eseguire specifiche attività mirate a definire

l’obiettivo, l’oggetto, la frequenza, la modalità e la misura-

zione del controllo. Tali attività possono essere svolte in due

momenti distinti (ex ante ed ex post), con finalità diverse,

entrambe necessarie al fine di realizzare l’effettività del si-

stema dei controlli.

Lo scopo principale dei controlli si evolve fino a garantire

non più il controllo sistematico di tutte le transazioni (“zero

rischi”), ma lo svolgimento di controlli in maniera selettiva

esaminando, ad esempio, le transazioni più complesse o quel-

le più importanti o quelle che presentano il maggior grado di

rischio in virtù della loro natura o dell’ambiente circostante. 

Le tecniche di controllo si sono evolute, rispetto all’approc-

cio tradizionale, fino a combinare due concetti fondamentali: 

• il controllo per campionatura, che analizza un campione

rappresentativo di transazioni al fine di validare i control-

li esistenti,

• l’analisi dei rischi, che consente di esaminare le transa-

zioni più delicate che, in virtù della loro complessità, del-

la loro ampiezza e della loro natura, presentano un eleva-

to grado di rischi. 
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B. Internal Audit

L’Institute of Internal Auditors definisce l’internal auditing

come “un’attività indipendente ed obiettiva di assurance e

consulenza, finalizzata al miglioramento dell’efficacia e

dell’efficienza dell’organizzazione. Assiste l’organizzazio-

ne nel perseguimento dei propri obiettivi tramite un approc-

cio professionale sistematico, che genera valore aggiunto in

quanto finalizzato a valutare e migliorare i processi di con-

trollo, di gestione dei rischi e di corporate governance”. 

Le fondamentali dell’internal auditing possono essere

rappresentate come segue:
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Figura 6 – L’evoluzione delle tecniche di controllo
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• è un’attività indipendente ed obiettiva: l’indipendenza

deve essere protetta da un riporto gerarchico ai massimi

livelli; l’obiettività trova fondamento nell’etica e nella

competenza;

• è una attività di assurance e di consulenza: i servizi di

“assurance” sono volti al miglioramento della qualità

delle decisioni, procurando nuove informazioni oppure

rendendo più tempestive quelle disponibili oppure assi-

curandone l’affidabilità o la rilevanza; consulenza viene

intesa come servizi di assessment (valutazioni utili per le

decisioni), facilitation (guida alla individuazione di punti

di forza ed opportunità di miglioramento) e di remedia-

tion (suggerimento delle modalità correttive);

• genera valore aggiunto in quanto finalizzato a valutare e

migliorare i processi di:

– controllo: verifica l’efficacia (funzioni così come è

stato progettato) e l’adeguatezza (faccia tutte le cose

che dovrebbe fare) del sistema di controllo interno; 

– gestione dei rischi: assiste l’organizzazione nell’indi-

viduazione delle fonti di rischio, nella valutazione del-

l’entità dell’esposizione e delle possibili conseguenze;

– governance: garantisce la tutela degli stakeholders.

Nel modello proposto la funzione di audit ha un ruolo rile-

vante in quanto è finalizzato a:

• assicurare che vengano adottati metodi obiettivi, che gli

strumenti, i sistemi e le autovalutazioni implementati sia-
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no in grado di ottemperare alle leggi, ai principi ricono-

sciuti e alle prassi vigenti;

• riesaminare la performance sia alla luce dei risultati otte-

nuti (efficacia) sia alla luce dell’idoneità dei mezzi e del-

le risorse utilizzati (efficienza, economicità). Questo tipo

di controllo viene denominato “performance audit” (au-

dit della performance) e mira a valutare i risultati effetti-

vamente conseguiti rispetto alle aspettative;

• suggerire i miglioramenti ottenibili nei sistemi di gestio-

ne e controllo senza adottare un approccio basato su san-

zioni coercitive.

La funzione dell’internal audit nel settore pubblico, pertan-

to, dovrebbe interessarsi ai seguenti principali aspetti:

– esame dei sistemi e non delle transazioni;

– valutare se i sistemi implementati funzionano corretta-

mente in conformità con i requisiti prefissati, se è rispet-

tata la normativa di riferimento (“compliance audit”) , se

generano i risultati attesi (“performance audit”), se vi so-

no possibili aree di miglioramento (“audit system-ba-

sed”);

– fornire una ragionevole certezza circa la validità dei si-

stemi di gestione e controllo in essere e presentare propo-

ste di miglioramento; di conseguenza, la funzione deve

assicurare che le sue raccomandazioni vengano imple-

mentate dal manager pubblico secondo quanto previsto

dal piano delle azioni correttive.
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C. Controllo anti-frode

I sistemi di controllo interno potrebbero consentire solo in

maniera parziale di individuare le frodi, soprattutto quando

ci si trova di fronte a schemi organizzati che utilizzano i si-

stemi informatici o altre tecniche sofisticate.

Tale valutazione nasce dalla considerazione che i sistemi

di controllo interno sono spesso orientati al miglioramento

dell’efficienza ed al rilevamento delle irregolarità piuttosto

che alla individuazione di attività fraudolente.

Il controllo anti-frode necessita, infatti, di specifiche
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Esame della validità dei controlli posti
in essere dal management ed
accertamento della loro adeguatezza
per realizzare gli obiettivi aziendali e
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Figura 7 – Le attività di audit

31-50 CAPITOLO 3 - Guide 2008  7-11-2008  11:29  Pagina 45



analisi sul sistema e sui processi effettuate da unità investi-

gative specializzate che abbiano a disposizione informazio-

ni privilegiate (fonti di intelligence o polizia ecc.). e la pos-

sibilità di avvalersi di moderni sistemi informativi.

Avuto riguardo alla delicatezza dell’attività svolta, la

struttura organizzativa della Pubblica Amministrazione a

cui affidare la funzione anti-frode e anti-corruzione, do-

vrebbe avere un posizionamento organizzativo alle dirette

dipendenze del Capo del Governo.

Il controllo, in sostanza, dovrebbe essere svolto da un’u-

nità indipendente che si trovi all’interno del sistema ammi-

nistrativo nazionale, ma sia distinto dalla funzione di audit

esterno. 

Tale impostazione della struttura di controllo interno che

identifica un’indipendente funzione finalizzata alla lotta al-

le frodi, è avvalorata dai meccanismi posti in atto dalla stes-

sa Commissione Europea che ha sviluppato il proprio mo-

dello di sistema di controllo interno basandosi sui seguenti

elementi:

• controllo interno;

• internal auditing;

• lotta anti-frode.
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• Per poter svolgere in maniera efficace la lotta alla frode,

nonché all’abuso e all’appropriazione indebita, a pre-

scindere dal coinvolgimento di sofisticate strutture fi-

nanziarie, tecnologie informatiche o tecniche di riciclag-

gio, l’unità anti-frode e anti-corruzione deve soddisfare i

seguenti requisiti: training e competenze specialistiche in

tecnologia informatica, forensic audit;

• un sofisticato sistema di intelligence che raccolga le

informazioni da denunce di supposte irregolarità, flussi

finanziari cross-border, scambi di informazioni online,

operazioni bancarie, contratti di approvvigionamento

pubblico ecc.;

• un’entità interdipartimentale che coordini le informazioni,

le indagini e le risposte tra i vari dipartimenti competenti.
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Figura 8 –  L’organizzazione di Controllo Interno 
della Commissione Europea
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Un sistema efficace di lotta alla frode deve inoltre conside-

rare ulteriori elementi gestionali, che ne qualificano l’effi-

cacia dell’azione:

• realizzazione di un unico sistema di monitoraggio sfrut-

tando le attività di tutti gli attori del controllo;

• incentivazione dei rapporti di collaborazione, coopera-

zione e svolgimento congiunto delle azioni di prevenzio-

ne, contrasto e repressione delle frodi; 

• opportunità che le forme di controllo si traducano in me-

todologie e piani operativi comuni alle diverse aree d’in-

tervento.

Con particolare riferimento all’esperienza italiana, si segna-

la che, recependo l’invito della Commissione Europea, è

stato istituito un Comitato per la lotta contro le frodi comu-

nitarie (COLAF) ed è stato dedicato un Nucleo Speciale del-

la Guardia di Finanza per la lotta alla repressione.

D. External Audit

Il modello di riferimento prevede la funzione di External

Audit, quale ulteriore fase per il completamento del sistema

di controllo esterno.

Il concetto di “External” è riconducibile all’elemento di

indipendendenza della funzione rispetto all’organizzazione

sottoposta a verifica ed alla non appartenenza ad alcuna
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struttura organizzativa di gestione della Pubblica Ammini-

strazione. Il soggetto che svolge la funzione di external au-

dit può essere un organo di rilevanza costituzionale oppure

un ente privato specializzato. 

Secondo i principi internazionali il ruolo dell’external

audit è principalmente correlato al controllo dei dati fi-

nanziari e alla valutazione del grado di realizzazione degli

obiettivi programmati,  mentre l’internal audit si occupa

dei sistemi di controllo e dei risultati delle attività di ge-

stione. 

Conformemente ai principi internazionali che trovano appli-
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cazione nel settore privato, la funzione di internal audit è te-

nuta a scambiare informazioni e coordinare le attività di au-

diting con gli organismi alle quali è affidato l’external audit.

Inoltre, entrambe le parti sono tenute a scambiarsi recipro-

camente le informazioni riguardanti il campo di applicazio-

ne, l’approccio e i risultati degli audit svolti. 
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CONCLUSIONE

Il concetto di controllo introdotto dal D.lgs. 286/99 ed i

principi che ispirano l’operato della Pubblica Amministra-

zione italiana, più genericamente previsti dalla normativa

citata, pongono l’attenzione su tematiche principalmente

orientate alla necessità di individuare obiettivi gestionali ed

economici, a verificare il raggiungimento di tali obiettivi, a

garantire la trasparenza dell’amministrazione, nonché a ga-

rantire l’allocazione corretta ed efficiente delle risorse fi-

nanziarie.

Il sistema introdotto dalla normativa sopra richiamata

non prevede l’implementazione di metodologie e di stru-

menti che la disciplina specialistica riconosce rispetto alla

rilevante  tematica del controllo interno. L’analisi generale

evidenzia che non risultano definiti in maniera strutturata,

integrata ed omogenea i seguenti elementi del modello:

• il complesso dei principi fondamentali della governance;

• il sistema di “risk management”;

• gli strumenti e le tecniche per le attività di controllo;

• la funzione di Internal Auditing.
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Nella realtà pubblica italiana, la verifica della legittimità e

della regolarità delle gestioni, nonché il funzionamento dei

controlli interni attuati da ciascuna amministrazione, è prin-

cipalmente demandata alla Corte dei Conti, organo di rile-

vanza costituzionale che, in posizione di indipendenza e di

neutralità, svolge  il controllo sulla gestione del bilancio e

del patrimonio delle Pubbliche Amministrazioni, nonché

sulle gestioni fuori bilancio e sui fondi di provenienza co-

munitaria. Accerta, inoltre, anche in base all’esito di altri

controlli, la rispondenza dei risultati dell’attività ammini-

strativa agli obiettivi stabiliti dalla legge, valutando compa-

rativamente costi, modi e tempi dello svolgimento dell’azio-

ne amministrativa.

La responsabilità di attuare forme di controllo è, ad oggi,

troppo sbilanciata verso tale Organo esterno piuttosto che ri-

cadere in maniera più riproporzionata anche sui manager

pubblici attraverso la realizzazione di un sistema di control-

lo interno.

L’applicazione del modello di PIFC, che implicherebbe

adeguate forme di responsabilità di controllo interno, favo-

rirebbe anche una maggiore efficacia ed efficienza dell’atti-

vità di controllo svolta dalla Corte dei Conti che potrebbe

assumere un ruolo di “controllo di assurance di alto livello”.

La realizzazione del modello PIFC e quindi l’attuazione di

un sistema di controllo interno supportato da managerial ac-

countability, da servizi indipendenti di internal auditing in

tutti gli ambiti della Pubblica Amministrazione potrebbe
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53CONCLUSIONE

ELEMENTO PIFC PIANO D’AZIONE

GOVERNANCE

• Revisione della struttura organiz-
zativa e del relativo funzionamen-
to 

• Miglioramento dell’integrazione
tra la pianificazione strategica e
la programmazione operativa

• Revisione dei processi di “mana-
gerial accountability”

• Rendicontazione dei risultati at-
traverso l’utilizzo di indicatori di
performance 

GESTIONE DEI RISCHI

• Identificazione del livello di attua-
zione del processo di risk mana-
gement (che può essere finaliz-
zato al semplice governo del con-
trollo o, in maniera più evoluta, al
governo delle attività) e definizio-
ne degli strumenti di misurazione

colmare le carenze attuali rispondendo, in maniera puntuale,

alle specifiche esigenze di controllo del “sistema Pubblica

Amministrazione”.

Al fine di modernizzare e ottimizzare i sistemi di controllo

del settore pubblico, e quindi semplificare le organizzazioni

e le strutture, risulta indispensabile avviare le seguenti prin-

cipali attività minime, che consentano la graduale realizza-

zione o il  miglioramento di ciascuno degli elementi chiave

presenti nel modello:
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L’avvio delle suddette attività, però, deve essere necessaria-

mente considerato come un processo di graduale trasforma-

zione, senza imporre cambiamenti radicali e forzati, ma va-

lorizzando le aree di eccellenza esistenti.
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INTERNAL CONTROL

• Ridisegno degli obiettivi dei siste-
mi di controllo e ridefinizione de-
gli aspetti organizzativi 

• Identificazione degli strumenti,
del sistema procedurale e delle
tecniche di controllo

INTERNAL AUDIT

• Definizione delle modalità di at-
tuazione della funzione Internal
Auditing con le relative implica-
zioni di natura organizzativa e di
processo

FRODI

• Identificazione di soluzioni speci-
fiche per la individuazione di criti-
cità sistemiche legate alle diverse
tipologie di frodi attraverso una
analisi dei processi, degli stru-
menti e delle modalità del control-
lo finalizzata a definire meccani-
smi e sistemi procedurali utili a
prevenire e identificare condotte
illegali

• Analisi del sistema di controllo
generale in essere finalizzato alla
individuazione delle aree di mi-
glioramento e identificazione di li-
nee guida di riferimento per la ge-
stione dei controlli anti-frode
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Tenuto conto delle caratteristiche di flessibilità e di dinami-

smo, il modello di PIFC proposto può essere adattato e otti-

mizzato al fine di rispondere alle specifiche esigenze del

“sistema Pubblica Amministrazione” di ciascun Paese. Il

PIFC definisce gli obiettivi e i risultati da raggiungere, ma

non prescrive, chi o quale istituzione debba essere responsa-

bile di ogni processo oppure come i processi di controllo

debbano essere articolati, o ancora l’ampiezza e il livello di

dettaglio scelti per la sua implementazione. Tali scelte do-

vranno essere demandate alla Pubblica Amministrazione

che, in relazione alla situazione di partenza, alle caratteristi-

che tipiche delle strutture organizzative ed agli obiettivi pre-

fissati, potrà avviare il processo di implementazione del

PIFC con un programmato livello di ampiezza, modalità e

tempistica.
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