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il nuovo sistema dei controlli interni: 
l’impatto organizzativo
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quale relazione tra sistema di controllo, sistema 
organizzativo e sistema di funzionamento

2

§ organizzare	  e	  funzionare	  non	  sono	  sinonimi:	  il	  primo	  termine	  fa	  
riferimento	  al	  “modello”,	  il	  secondo	  agli	  esi5	  dell’azione	  
complessiva

§ l’organizzazione	  si	  esprime	  mediante	  la	  definizione	  di	  ruoli	  (e	  
responsabilità)...	  per	  il	  conseguimento	  di	  un	  fine	  condiviso	  

§ il	  funzionamento	  è	  determinato	  dall’esercizio	  del	  ruolo	  
assegnato	  e	  dalle	  interazione...	  per	  il	  perseguimento	  del	  fine	  
condiviso

§ il	   sistema	   di	   controllo	   ha	   il	   compito	   di	   presidiare	   il	  
funzionamento	   per	   assicurare	   ...	   il	   conseguimento	   del	   fine	  
condiviso
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la normazione “emotiva”
§ gli	   interven5	   legisla5vi	  degli	  anni	  90	   sono	   sta5	   finalizza5	   alla	   introduzione	  di	  principi	  di	  

ammodernamento	   organizza6vo	   e	   orientamento	   al	   risultato,	   piuAosto	   che	  
all’adempimento

§ per	   effeAo	   di	   tangentopoli	   si	  è	   interpretata	   coma	   	   “separazione”,	   la	   “dis6nzione”	   tra	   i	  
ruoli	  di	  ver5ce	  dell’amministrazione	  (oAenendo	  l’effeAo	  della	  contrapposizione	  interna)

§ per	  effeAo	  di	  un	  malinteso	  aziendalismo	  manageriale	  sono	  sta5	  rimossi	  i	  controlli	  sugli	  aD	  
(oAenendo	  l’effeAo	  della	  defini6vità	  di	  aD	  palesemente	  illegi:mi)

§ per	   effeAo	   di	   una	   interpretazione	   priva6s6ca	   dell’organizzazione	   pubblica	   sono	   sta5	  
introdoD	  sistemi	  di	   inquadramento	  e	  premialità	   (che	   hanno	  generato	  cos5	   aggiun5vi	  e	  
malcontento,	  senza	  migliorare	  l’efficienza)

§ per	   effeAo	   della	   richiesta	   di	   decentramento	   sono	   state	   trasferite	   nuove	   funzioni	   e	  
responsabilità	   alle	   autonomie	   locali,	   mantenendo	   le	   risorse	   presso	   le	   amministrazioni	  
centrali

§ per	   effeAo	   della	   ricerca	   di	   “fannulloni”	   è	   stato	   introdoAo	   un	   sistema	   complesso	   (e	  
costoso)	  orientato	  al	  “merito”	  e	  alla	  distribuzione	  di	  premi	  e	  sanzioni	  (rimandando	  i	  premi	  
a	  una	  fase	  successiva)

§ per	   effeAo	   del	   dilagare	   di	   fenomeni	   corru:vi	   sono	   introdoD	   nuove	   prescrizioni	   che	  
riportano	  l’aAenzione	  sugli	  adempimen6,	  a	  discapito	  dei	  risulta6

3
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il nuovo scenario richiede una mediazione 
tra
§ logiche	  manageriali

– orientate	  al	  perseguimento	  dell’efficienza,	  dell’efficacia	  e	  dell’economicità

§ logiche	  di	  “sistema	  amministra5vo	  unitario”
– orientate	  al	  soddisfacimento	  di	  vincoli	  e	  parametri	  “nazionali”	  che	  
trascurano	  la	  specificità	  locale	  e	  persino	  gli	  aspeD	  di	  virtuosità	  e	  le	  
prospeDve	  di	  sviluppo

§ logiche	  dell’autonomia
– che	  richiederebbero	  l’esercizio	  della	  “autoregolazione	  responsabile”	  
funzionale	  al	  proprio	  contesto	  e	  alla	  prossimità	  delle	  scelte	  che	  
interferiscono	  nella	  vita	  locale

§ logiche	  del	  controllo
– orientate	  alla	  conformità	  agli	  adempimen5	  formali,	  indipendentemente	  
dai	  gli	  esi5	  dell’azione	  amministra5vo

4
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il primo effetto della nuova normativa sui 
controlli interni
§ migrazione	  dall’aAenzione	  al	  risultato	  all’aAenzione	  alle	  
prescrizioni	  adempimentali	  ?

5

è necessario coniugare la “funzionalità” con la necessaria 
“regolarità” dell’azione amministrativa 

il rispetto degli adempimenti 
(sempre più pressanti e 

numerosi) a discapito del 
conseguimento del risultato finale

superare le due contrapposizioni “storiche”

l’attenzione al risultato, al 
cliente, agli stakeholders a 
discapito del rispetto delle 

prescrizioni formali
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dall’attenzione alla performance alla 
“nuova burocratizzazione”
§ dopo	  il	  periodo	  caraAerizzato	  dalla	  enfa5zzazione	  sul	  “risultato	  
dell’azione	  amministra5va”,	  sul	  “soddisfacimento	  dei	  bisogni”	  e	  
sulla	  “performance	  organizza5va”,	  con	  la	  recente	  produzione	  
norma5va	  si	  inaugura	  un’era	  caraAerizzata	  da
– rigore	  formale	  in	  ragione	  di	  vincoli	  di	  natura	  finanziaria
– limi5	  all’esercizio	  dell’autonomia	  con	  riferimen5	  “lineari”	  rela5vi	  agli	  anni	  
precenden5

– divieto	  di	  reperimento	  di	  risorse	  umane	  pur	  in	  corrispondenza	  
dell’incremento	  delle	  funzioni	  e	  delle	  responsabilità	  aAribuite	  alle	  
autonomie	  locali

– nuove	  prescrizioni	  formali	  con	  la	  previsione	  di	  sanzioni	  in	  caso	  di	  
inadempienza

6
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quale tipo di controllo 
per quale tipo di organizzazione
§ i	  controlli	  sono	  finalizza5	  a	  presidiare	  le	  i	  “valori”	  di	  riferimento	  
dell’amministrazione

§ i	   controlli	   definiscono	   l’orientamento	   dell’amministrazione	   e	  
condizionano	  i	  comportamen5	  organizza5vi:
– un	  sistema	  di	  controllo	  orientato	  sul	  conseguimento	  dei	  risulta5	  (reali,	  non	  
misura5	   in	   modo	   superficiale)	   produce	   un’organizzazione	   funzionale	   ed	  
efficace

– un	  sistema	  di	  controllo	  orientato	  sul	  rispeAo	  di	  adempimen5	  e	  prescrizioni	  
(connesse	  a	  sanzioni	  e	  responsabilità)	  produce	  un’amministrazione	  aAenta	  
alla	  “forma”	  piuAosto	  che	  al	  “risultato”

7
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il controllo pubblico e privato
§ nelle	  imprese	  private

– è	  un’informazione	  sullo	  
stato	  della	  ges5one	  e	  dei	  
processi	  di	  lavoro	  per	  
verificare	  la	  coerenza	  delle	  
azioni	  intraprese	  rispeAo	  ai	  
risulta5	  aAesi

– l’informazione	  è	  resa	  al	  
manager	  che	  ne	  5ene	  
conto	  nell’adozione	  delle	  
scelte	  ges5onali

– il	  controllore	  non	  risponde	  
delle	  “patologie”	  
riscontrate

§ nelle	  pubbliche	  
amministrazioni

– è	  la	  verifica	  del	  rispeAo	  di	  
adempimen5	  formali,	  non	  
sempre	  in	  linea	  con	  le	  finalità	  
dell’amministrazione

– l’aDvità	  viene	  
svoltanell’intento	  di	  
individuare	  dei	  responsabili

– l’informazione	  è	  “patrimonio”	  
del	  controllore	  che	  non	  si	  
relazione	  con	  il	  “manager”,	  
ma	  con	  gli	  organi	  di	  controllo	  
esterno
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la funzione di controllo
§ consiste	   nella	   produzione	   di	   “informazioni”	   sullo	   stato	   della	  
ges5one

§ ha	   come	   oggeAo	   la	   “verifica”,	   cioè	   il	   confronto	   tra	   una	  
“situazione	  aAesa”	  e	  una	  “situazione	  riscontrata”

§ è	   efficace	   solo	   se	   è	   tempes5vo	   e	   prende	   in	   esame	   aD	   e	  
comportamen5	   sui	   cui	   effeD	   si	   può	   ancora	   intervenire	  
(altrimen5	  si	  traAa	  di	  ispezione)

§ fornisce	  informazioni	  u5li	  sulle	  “prassi”,	  al	  fine	  di	  conoscerne	  le	  
modalità	  di	  aAuazione,	  le	  cause	  e	  gli	  effeD	  genera5

§ ha	   lo	   scopo	   di	   orientare	   i	   comportamen5	   organizza5vi	   e	  
ges5onali	   introducendo	   “prescrizioni”	   preven5ve	   e	   fasi	   di	  
verifica

9
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tipologie di controllo

•dedu:vo:	   consiste	   nella	   definizione	   di	   regole	  
generali	  per	  l’intero	  contesto,	  al	  fine	  di	  governare,	  
dall’alto,	   tuAe	   le	   situazioni	   “par5colari”,	   in	  modo	  
omogeneo

• indu:vo:	  consiste	  nell’analisi	  delle	  aDvità	  e	  degli	  
“even5”	   organizza5vi	   e	   ges5onali	   al	   fine	   di	  
conseguire	   un	   visione	   sistemica	   “complessa”,	   ma	  
esauriente	   e	   u5le	   per	   orientare	   le	   scelte	   da	  
compiere	  nel	  rispeAo	  delle	  specificità



Le	  “direzioni”	  del	  controllo	  di	  ges5one

• Il	  controllo	  dedu:vo	  (top	  
down)
• Consente	  la	  definizione	  di	  
misure	  generali	  ed	  
omogenee
• Interviene	  dall’alto	  e	  non	  
5ene	  conto	  delle	  specificità	  
organizza5ve,	  ges5onali,	  di	  
prodoAo	  e	  di	  utente

• Il	  controllo	  indu:vo	  (bo?om	  
up)
• Richiede	  un	  approccio	  
“impegna5vo”	  perché	  direAo	  
a	  raccogliere	  informazioni	  
dalla	  ges5one
• Consente	  la	  partecipazione	  
dell’organizzazione	  e	  5ene	  
conto	  delle	  specificità
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finalizzazione del controllo: 
1. l’attività amministrativa
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Ambiti di verifica delle regolarità tecnica
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la fase preventiva
§ certamente	  non	  può	  esaurirsi	  nella	  “banalizzazione”	  del	  parere	  
espresso	  dal	  dirigente	  “a	  se	  stesso”,	  in	  merito	  all’aAo	  che	  viene	  
emanato

§ ha	  lo	  scopo	  di	  richiamare	  l’operatore	  all’aAenzione	  sugli	  aspeD	  
di	  maggiore	  rilievo	  nell’adozione	  dell’aAo

9.	  Il	  piano	  di	  cui	  al	  comma	  5	  risponde	  alle	  seguen5	  esigenze:	  
a)	   individuare	   le	  a:vità,	   tra	   le	  quali	  quelle	  di	  cui	  al	  comma	  16,	  nell'ambito	  delle	  quali	   è	  più	  
elevato	   il	   rischio	   di	   corruzione,	   anche	   raccogliendo	   le	   proposte	   dei	   dirigen5,	   elaborate	  
nell'esercizio	  delle	   competenze	  previste	   dall'ar5colo	  16,	   comma	  1,	   leAera	  a-‐bis),	   del	  decreto	  
legisla5vo	  30	  marzo	  2001,	  n.165;	  
b)	  prevedere,	  per	   le	   a:vità	   individuate	  ai	  sensi	  della	  le?era	  a),	  meccanismi	  di	   formazione,	  
a?uazione	  e	  controllo	  delle	  decisioni	  idonei	  a	  prevenire	  il	  rischio	  di	  corruzione;
[...]

legge 190/2012
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la fase successiva
2.	   Il	   controllo	   di	   regolarità	   amministra5va	   è	   inoltre	   assicurato,	  
nella	   fase	   successiva,	   secondo	   principi	   generali	   di	   revisione	  
aziendale	   e	   modalità	   definite	   nell'ambito	   dell'autonomia	  
organizza5va	  dell'ente,	  soAo	  la	  direzione	  del	  segretario,	  in	  base	  
alla	   norma5va	   vigente.	   Sono	   soggeAe	   al	   controllo	   le	  
determinazioni	   di	   impegno	   di	   spesa,	   i	   contra:	   e	   gli	   altri	   a:	  
amministra6vi,	   scel5	   secondo	  una	   selezione	   casuale	   effeAuata	  
con	  mo5vate	  tecniche	  di	  campionamento.

15



mail@santofabiano.itposta@santofabiano.itwww.santofabiano.it

i principi di “revisione aziendale” per le 
pubbliche amministrazioni
1. la	  terzietà	  del	  soggeAo	  controllore
2. la	  tenuta	  regolare	  della	  documentazione	  amministra5va
3. l’adozione	  di	  aD	  in	  coerenza	  con	  gli	  indirizzi	  dell’amministrazione
4. il	  rispeAo	  della	  programmazione	  economico-‐finanziaria
5. il	  rispeAo	  dei	  tempi	  procedimentali
6. il	  rispeAo	  degli	  obblighi	  derivan5	  dalle	  norme	  in	  tema	  di	  trasparenza
7. il	  rispeAo	  delle	  norme	  riguardan5	  la	  selezione	  del	  contraente,	  la	  
scelta	  del	  beneficiario,	  l’ordine	  di	  traAazione	  

8. l’imparzialità	  e	  l’assenza	  di	  confliD	  di	  interesse
9. il	  rispeAo	  dei	  “protocolli	  interni”
10.l’assenza	  di	  conseguenze	  che	  abbiano	  determinato	  danno	  per	  
l’amministrazione	  o	  richieste	  di	  risarcimento	  da	  parte	  di	  soggeD	  
esterni

16
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la “direzione” del segretario
§ l’espressione	   “direzione”	   lascia	   intendere	   che	   non	   si	   traAa	   di	  
aDvità	  da	  esercitare	  nella	   forma	  della	   “responsabilità	  direAa”,	  
ma	  come	  indirizzo	  e	  coordinamento	  di	  un	  sistema	  di	  “controllo	  
diffuso”	  i	  cui	  responsabili	  sono	  gli	  operatori	  che	  ne	  fanno	  parte,	  
in	  relazione	  ai	  “protocolli”	  dell’amministrazione.

§ la	   “direzione”	   richiede,	   quindi	   un’aDvità	   preven5va	   di	  
definizione	  degli	  ambi5	  di	  controllo	  e	  delle	  modalità	  di	  esercizio	  
e	  rendicontazione

17
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i tempi del controllo successivo
§ il	  controllo	  esercita	  la	  sua	  funzione	  prioritaria	  di	  “informazione”	  
sullo	  stato	  della	  ges5one	  amministra5va	  se	  è	  
“tempes5vo”	  (meglio	  ancora	  se	  concomitante,	  ma	  ciò	  rischia	  di	  
appesan5re	  l’azione	  amministra5va	  e	  di	  deresponsabilizzare	  gli	  
operatori)

§ la	  tempes5vità	  consiste	  nell’esercizio	  della	  verifica	  in	  tempi	  tali	  
da	  esaminare	  gli	  aD	  quando,	  se	  necessario,	  si	  possa	  ancora	  
intervenire	  sugli	  effeD	  prodoD

§ l’oggeAo	  del	  controllo	  è	  “l’azione	  amministra5va	  e	  i	  suoi	  
effeD”,	  non	  l’operatore

§ l’esito	  “ordinario”	  del	  controllo	  è	  l’aAestazione	  della	  regolarità	  
o	  l’adozione	  di	  interven5	  risolutori	  di	  eventuali	  problemi,	  non	  
l’individuazione	  di	  colpe	  e	  responsabili	  	  

18
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tempestività, il campionamento 
e la scelta casuale
§ la	  tempes5vità	  consiglia	  di	  intervenire	  sugli	  aD	  recentemente	  
adoAa5

§ il	  campionamento	  guida	  l’azione	  nella	  individuazione	  di	  aD	  sui	  
quali	  operare	  la	  verifica

§ la	  scelta	  casuale	  non	  rappresenta	  un	  “limite”	  all’esercizio	  del	  
controllo.	  Il	  legislatore	  non	  intende	  censurare	  un	  controllo	  
ampio	  e	  diffuso,	  ma	  “gius5ficare”	  l’esercizio	  limitato	  agli	  aD	  
“estraD”,	  tra	  quelli	  di	  maggiore	  rilievo.

19

un sistema di campionamento responsabile e funzionale, 
coniugato con le esigenze di tempestività potrebbe suggerire 

l’attivazione di sistemi di controllo “tempestivo” su tutti gli atti 
che rientrino in determinate categorie (per dimensione 

economica, per tipologia) esercitando una scelta casuale sugli 
atti di minore rilievo (anche in modo ponderato)
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finalizzazione del controllo: 
2. il monitoraggio
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le logiche del controllo
§ l’esercizio	  del	  controllo	  è	  un’aDvità	  “neutrale”	  e	  “oggeDva”
§ la	  scelta	  di	  “cosa”	  controllare	  	  (l’indicatore)	  esprime	  una	  “scelta	  
poli5ca”

21
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ogni indicatore deve essere

22

significativo

rilevabile

attendibile

comparabile

la dimensione esprime un “valore” e la 
variazione delle dimensione indica uno 
“stato” a cui si può ricondurre una 
condizione

l’acquisizione delle informazioni richieste 
deve essere agevole e tempestiva

l’acquisizione delle informazioni richieste 
deve essere agevole e tempestiva

le dimensioni espresse hanno valore solo 
se confrontate con aspettative di risultato 
o con altri valori di riferimento
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nel sito web di un’Amministrazione 
centrale...

Il	  valore	  più	  elevato	  si	  trova	  in	  
Sardegna	  e	  Campania	  intorno	  
allo	  0,93.”
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parametro di efficacia della 
nettezza urbana

“L’indicatore	  segnala	  le	  unità	  
immobiliari	  servite	  sul	  totale	  delle	  
unità	  immobiliari.
A	  livello	  nazionale	  il	  valore	  è	  oltre	  
lo	  0,8	  ed	  è	  quindi	  di	  buon	  livello.
A	  livello	  regionale	  meravigliano	  i	  
rela5vamente	  bassi	  valori	  di	  Emilia	  
Romagna	  (0,74)	  e	  Lombardia	  
(0,76).	  
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Parametro di efficacia relativo 
agli impianti sportivi (dallo stesso sito web)

L’indicatore	  segnala	  il	  rapporto	  fra	  impian6	  e	  popolazione	  con	  valori	  ogni	  diecimila	  abitan6.	  
Il	  valore	  italiano	  è	  di	  5,46.

I	  valori	  regionali	  presentano	  un	  massimo	  di	  29,9	  in	  Emilia	  Romagna,	  seguita	  dalla	  Calabria	  con	  17,7.	  
Il	  minimo	  si	  registra	  in	  Puglia	  con	  1,04	  seguita	  da	  Campania	  con	  1,13	  e	  Sicilia	  1,23.

Per	  le	  zone	  geo-‐economiche	  il	  minimo	  è	  nell’Italia	  insulare	  con	  1,8	  
e	  nell’Italia	  nord	  orientale	  il	  massimo	  con	  13,4.
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le interazioni
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il risultato e la “qualità sostenibile”
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il controllo di qualità
§ prima	  di	  aDvarlo	  è	  necessario	  “contestualizzarne”	  la	  definizione

- le imprese private perseguono interessi 
individuali (il pubblico è la somma matematica 
degli individui che esprimono lo stessi bisogno 

- le pubbliche amministrazioni perseguono 
“ e s c l u s i v a m e n t e ” “ i n t e r e s s i 
collettivi” (intendendo nonla somma degli 
interessi individuali, ma l’espressione collettiva del 
sistema sociale nel suo complesso, anche nel 
rispetto della storia, delle tradizioni e delle 
prospettive future)

- le imprese private orientano la propria azione ai 
“bisogni” espressi dal mercato

- le pubbliche amministrazioni soddisfano tre 
diversi tipi di bisogno:
1) bisogni avvertiti 
2) bisogni non avvertiti
3) bisogni contrapposti

- le imprese private realizzano “prodotti”

- le pubbliche amministrazioni “producono” 
REGOLAZIONE SOCIALE, cioè pongono le 
condizioni su cui si fonda la vita sociale e si 
realizzano i prodotti delle imprese
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qualità di prodotto, di processo e di 
sistema
§ le	  imprese	  private,	  ai	  fini	  della	  qualità,	  rispondono	  delle	  
caraAeris5che	  del	  loro	  prodoAo

§ le	  pubbliche	  amministrazioni	  debbono	  “rendere	  conto”	  non	  
solo	  degli	  esi5	  dell’azione	  amministra5va	  (prodoD),	  ma	  anche	  
delle	  modalità	  con	  le	  quali	  viene	  aAuata

§ nelle	  pubbliche	  amministrazione	  la	  qualità	  deve	  avere	  una	  
visione	  “sistemica”

28
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qualità di funzionamento
(efficienza interna) 

qualità di erogazione 
(servizi al cittadino)

qualità di garanzia
(rispetto degli adempimenti)

comunità e territorio 
(qualità di impatto)

29

le prospettive della 
“qualità di sistema”(apa)

Testo


