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INTRODUZIONE

La spesa sanitaria €, ancora una volta, sottorig ld'ingrandimento: il suo
andamento sempre crescente impone, oggi piu di ugra riflessione sul
governo dell’aggregato.

L’assunto iniziale € che il governo della spesasaaattraverso la qualita del
dato contabile (e insieme di struttura e di athyitin questo le procedure
amministrativo-contabili sottostanti alla produzodel dato possono essere un
valido strumento a garanzia della corretta contadakzione dei fatti di gestione
e in ultimo della qualita del dato contabile.

Il Patto della Salute 2010-2012 richiama proprimportanza del governo della
spesa sanitaria e individua alcuni strumenti clespoo facilitarne I'attuazione.
Con questa ricerca ci proponiamo di indagare le afitdd di produzione e
verifica della qualita del dato contabile nelleegmde sanitarie con particolare
riferimento al sistema di procedure amministratbeoiabili, considerando, in

primo luogo, la posizione che emerge dalla dottenan secondo luogo, le



nuove indicazioni del legislatore nazionale, ser@amunque tralasciare
I'impatto organizzativo che l'introduzione e I'apgazione delle stesse ha sulle

risorse umane delle aziende in oggetto.

Individuate le linee metodologiche per condurrestioiestudio, il primo capitolo
affronta la tematica del controllo nel settore didabattraverso un’analisi degli
studi dottrinali in materia e, a seguire, dellamativa che da sempre puo essere
letta come “risposta” alla dottrina.

Tra le diverse fattispecie di controllo, ci soffeamo sul controllo contabile che
presidia sia la corretta e completa rilevazione f@¢ii di gestione, sia la
corrispondenza dei dati di bilancio d’esercizioeatlsultanze delle scritture
contabili.

L’analisi si concentra, nell'ultimo paragrafo delpitolo, sul controllo contabile
con specifico riguardo alle aziende sanitarie,englliali il modello contabile
adottato (Contabilita Economica) non ha prodottoeffletti sperati: le norme
contabili hanno trovato applicazione disomogeneh tstritorio nazionale;
quindi, modelli formalmente uniformi di Conto Econo e Stato Patrimoniale
celano valori di sintesi costruiti secondo regolemeccanismi di elaborazione
diversi. Da qui l'esigenza di principi e regole af@ e condivise (cioe di
un’informativa contabile uniforme e trasparente) de controlli interni

amministrativo-contabili per asseverare la quatifarmativa dei bilanci.



Nel secondo capitolo e svolta un’analisi del cdidr@ontabile della spesa
sanitaria volta ad identificare i tradizionali setfgy preposti a tale tipologia di
controllo ed i rispettivi strumenti e metodi. Setgmaente ci riferiamo a:
Ministero, Regione, Corte dei Conti, Collegio Siodle, per poi considerare i
soggetti sui quali il sistema investe oggi: Soci@la revisione (per la

certificazione di bilancio) e Azienda Sanitariar(desistema procedurale). Non
ultimo, specifica attenzione é riservata atavernancedei controlli, ovvero ai

rapporti tra i soggetti preposti al controllo cdoite.

Il terzo capitolo si incentra sul controllo proceale, come considerato dal Patto
della Salute 2010-2012, e sul suo strumento, laguara amministrativo-
contabile, come considerata da dottrina e praspetiivamente del controllo
contabile, ma anche del controllo di qualita e dehtrollo di revisione. La
procedura, infatti, come supporto/garanzia dellalitjudel dato contabile, puo
essere oggetto sia di un controllo esterno (il rdlot di revisione) che di un
controllo interno.

In questa parte del lavoro abbiamo cercato, in mupalticolare, di dare una
risposta al quesito di fondo della ricerca, estdimio e argomentando
adeguatamente [lipotesi di partenza: le proceduremiaistrativo-contabili
sottostanti alla produzione del dato garantiscanmlretta contabilizzazione dei

fatti di gestione e in ultimo la qualita del datmeabile.



Non abbiamo trascurato di soffermarci sulla dimemsi organizzativa del

controllo, aspetto da cui dipende buona parte ldessso dell’iniziativa.

Al centro dell'ultimo capitolo e l'analisi della ffiisione del controllo
procedurale nelle aziende sanitarie toscane dowat@ e si e sviluppato il
laboratorio che “ha fatto scuola” a livello nazi@aull’oggetto di questa nostra
indagine. L'approccio adottato non € meramente rd&go; infatti, lo scopo é
quello di individuare e comprendere I'impatto ddilizzo delle procedure non
solo da un punto di vista tecnico-operativo, mahaneell'ottica organizzativa.
Le evidenze emerse dall'indagine empirica offroniscantri oggettivi
sull’'opportunita di utilizzo delle procedure amnsitnativo-contabili a supporto
della qualita del dato contabile soprattutto ov@aatato da una capillare
diffusione della cultura del controllo ai diversidlli gerarchici. Ne derivano,
insieme e conseguentemente, interessanti spurifledisione sulla necessita di
promuovere uno sforzo nella stessa direzione d&e padegli altri enti del
Servizio Sanitario Nazionale per consentire una premsione migliore delle

rispettive dinamiche gestionali.
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1.1 Premessa

Per parlare di controllo nella Pubblica Amministeee dobbiamo
preventivamente definire il controllo per poi apjralirne le applicazioni in un
ambito specifico, quello pubblico appunto.

Secondo I'approccio dottrinale tradizionalé concetto di controllo presenta
sostanzialmente due accezioni: la prima é quellgedfica, la seconda & quella
di guida.

Certamente I'etimologia del termine (“esame attealto scopo di verificare la
regolarita, I'esattezza o la validita”) confermapléma accezione che, pero, non
esclude la seconda in quanto proprio I'attivitaverifica supporta le decisioni

del management e conseguentemente €& guida perstoorge dell'attivita

! Si veda al riguardo il pensiero dei Maestri: BeBtala ragionerig vol. I, Milano, Vallardi,
1922; Zappa Gl.e produzioni nell’'economia delle impres®l. |, Milano, Giuffre, 1957. Tra i
tanti contributi pit recenti si veda: Corsi K, controllo organizzativo: una prospettiva
transazionaleMilano, Giuffreé, 2003.
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aziendalé. In altri termini, possiamo accogliere una visiodel controllo
positiva, essendo il controllo strumento a suppodeda gestione aziendale e,
insieme, del conseguimento dei relativi obiettivi

Rebus sic stantibud fatto che debbano essere posti in essereatdralli non
vuole limitare o minare la fiducia che sta alla doadi ogni relazione e
affidamento di compiti. Aspetto non trascurabile igfatti, il seguente: il
controllo e rivolto ai soggetti che agiscono opénell’ambito della loro sfera
di autonomia e responsabilita e sui quali ha wsflepsicologici e
comportamentali Motivazione e morale (o clima organizzativo) s@ssi stessi
output del sistema di controllo, come evidenziaoBdunetti: la prima «spinge
un individuo a svolgere una certa azione o a persegn dato obiettivo» ed é
corroborata dal sistema di controllo ove questoseata una «effettiva

“interiorizzazione” degli obiettivi prestabiliti guindi un orientamento alla loro

2 D'Alvise evidenzia come «Il controllo gerarchicairisito nella natura stessa della gerarchia
amministrativa, poiché il legame di obbedienza’iddédiriore al superiore non pud che dare a
questo il diritto d’ispezione con la necessariazgare disciplinare. [...] Infatti per illuminare gli
organi amministrativi superiori occorrono specfalnzioni di cognizione ottenute indagando e
rilevando movimenti di beni e di persone, determdw quantita e valori e possibilmente le
cause economico-giuridiche dei movimenti, il tutfassificando, comparando e riassumendo
secondo il bisogno; [...] occorrono adeguate funziatie ad assicurare I'attendibilita delle
notizie e dei rendiconti particolari e generalist. ©'Alvise P.,Principi e precetti di Ragioneria
per 'amministrazione economica delle aziendadova, Cedam, 1932, pp. 234-235.

3Sulla concezione di controllo come strumento didguanziché di costrizione o limitazione
dell'attivita si veda Rossi N.Le previsioni dimpresa Milano, Giuffre, 1950, p. 33. E
comungue, a ben vedere, le due accezioni di cdmt(gestionale - controllo come guida - e
ispettiva - controllo come verifica -) si integraimouna accezione superiore di controllo, quella
manageriale intesa da Merchant come «gli strumeidi attivita che i manager impiegano per
assicurare che i comportamenti e le decisioni deglkrsone che operano all'interno
dell'organizzazione siano coerenti con le strategie finalita dell'unita economica in oggetto».
Cfr. Merchant K.A., Riccaboni Al] controllo di gestioneMilano, McGraw-Hill, 2001, p. 7.

* Si veda al riguardo: Mancini DLe condizioni di efficacia del sistema di contro#ipiendale
Torino, Giappichelli, 2005, p. 6.
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concreta realizzazione»; il secondo — vale a dirdima organizzativo - va
«dalla “pressione” alla soddisfazione nel lavGro»

Tra le altre funzioni del sistema di controllo vi dunque, quella rilevante di
influenza dei comportamenti, sulla quale avremo onalil soffermarci nel

prosieguo del lavor®.

® Cfr. Brunetti G.,Il controllo di gestione in condizioni ambientaliegurbate Milano, F.
Angeli, 1989, pp. 14 e ss. Sul tema si veda an€hesi K., Il controllo organizzativo.,.op. cit.,
pp. 27 e ss.; Merchant K.A., Riccaboni Agontrollo di gestiongop.cit., pp. 11 e ss.

® Si veda Flamholtz E.GI| sistema di controllo come strumento di direzioieProblemi di
gestione vol. Xll, n. 3-4/1980; Flamholtz E.Gl| controllo manageriale: teoria e pratica
Milano, Giuffre, 2002.
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1.2 Alcune note metodologiche

L'impostazione metodologica di questo lavoro é dugpl teorico-deduttivo e
empirico-induttivo, propria della ricerca economaziendale.

L'analisi teorico-deduttiva si fonda sui contribwella dottrina in tema di
controllo, focalizzandosi in particolare su qugdlesente nelle unita operanti nel
settore pubblico.

L’indagine empirico-induttivo si basa sull'osseria®e delle aziende sanitarie
della Regione Toscana. Piu precisamente, nel quapitolo del presente lavoro
sono riportati gli esiti dell'analisi sulla diffusne del controllo procedurale
condotta presso le aziende in oggetto. Il casoudiie pud essere definito come
«a research strategy with focuses on understantdmglynamics present with

by

single settings® In realta, & molto spesso la natura stessa deleande di

" Cfr. Eisenhardt K.M.Building Theories from Case Study Resear8tandford University,
1989, p. 534. Per ulteriori approfondimenti sui odkétdi ricerca di tipo qualitativo ed in
particolare sui casi aziendali si vedano, tra gti, Mari C., Metodi qualitativi di ricerca: i casi
aziendalj Giappichelli, Torino, 1994, Yin R.K.Case study research. Design and methods
Sage, Newbury Park, 1984.
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ricerca e dell’oggetto di analisi (incluso il costie in cui esso si esplica) a
determinare la scelta delase studyin linea con quanto asserito da Yin,
laddove, come nel nostro caso, si analizzi un fesr@mmattuale rispetto al quale
ci poniamo domande del tipo “come e perché”, é guiele adottare una
metodologia di ricerca qualitativa di questo fipall'interno di essa sono state
individuate tre tipologie dcase studyexploratory explanatorye descriptive
case studi; dove la prima fattispecie & di utile impiego ladd si vogliano
definire domande ed ipotesi; la seconda tipologsplanatory consente di
individuare relazioni di causa-effetto rispetto @ evento specifico. Il terzo
tipo, c.d. descrittivo, e utilizzato per illustragé eventi e lo specifico contesto
in cui trovano manifestazione. La distinzione neolede un utilizzo trasversale
delle tre tipologie che anzi, come nel caso spazifiel presente lavoro, possono

completarsi tra loro.

Il nostro obiettivo € individuare e comprenderanpiatto dell’utilizzo delle

procedure dal punto di vista tecnico-operativo,anehe e soprattutto nell’ottica
organizzativa.

Pertanto, abbiamo condotto un’analisi di tipo dedotinduttivo comparando
gli studi dottrinali e la risposta della realta ogteva riguardo

allimplementazione ed al continuo potenziamentd gl®cesso di controllo

8 Yin cosi si esprime: «Case study are the prefesteategy when “how” and “why” questions
are being posed, when the investigator has littletrol over events, and when the focus is on
contemporary phenomenon within some real-life camteYin R.K., Applications of case study
research Sage, Newbury Park, 2003, p. 1.

° Ibidem passim

14



interno in relazione alle necessita specifiche 'aganda ed evidenziando,
insieme, la rispondenza agli standard minimi ditemlo interno eventualmente
previsti da specifiche disposizioni normative regilb.

Esiste una relazione biunivoca tra teoria e normai lato e prassi dall’altro.
Infatti, come bene evidenzia Bergamin Barbato, «[a.}eoria coglie stimoli
dall’empiria ed elabora, sulla base di questa, rtioderegole che per poter
reggere, devono dimostrare: la loro validita inaeki interpretativa e, ove
possibile, normativa¥. Questa argomentazione spiega perché I'approccio
metodologico induttivo-deduttivo, molto frequentella indagini economico-

aziendali, e stato adottato in questo studio.

19 Cfr. Bergamin Barbato MProgrammazione e controllo in un'ottica strategidatet, Torino,
1991, p. 18.
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1.3 Il controllo nella Pubblica Amministrazione

Questa nostra riflessione sui controlli muove dadividuazione degli elementi
costitutivi del controllo e precisamente: oggestoggetti, modalita di controllo.
L“oggetto” del controllo, o0 meglio I'"oggetto” déutelare attraverso il controllo
puo essere individuato nella legalita, ma anchérmpo stesso, nell’efficienza,
0, ancora, nella coerenza finanziaria, nella caualéi servizi, etc.

Ad addendumi soggetti ed il loranodus operand(rispettivamente, organi e
modalita di controllo) presentano un obiettivo comauwdi garanzia del sistema
nella diversita di valori tutelati.

Il tema dei controlli sulla e nella pubblica ammsinazioneé da tempo al centro
di un vivace dibattito che lo lega a quello piu gehe della responsabilita delle
amministrazioni pubbliche nei confrordei cittadini e dei mercati finanziari e,
ancora di piu, a quel processo di transazione dallblic Administration al

Public Management, in Italia espresso con il teamilaziendalizzazione”,

16



processo non ancora del tutto compiuto. Il terngaetrollo, specie in ambito
pubblico, richiama concetti di matrice diversa, riglica o aziendalistica: di
fatto, nel controllo esterno prevale la dimensigngridica, mentre in quello
interno la natura aziendate

La constatazione che il controllo entri nella putdlamministrazione per forza
di legge e non in risposta ad una esigenza inteaamenta sensibilmente il
rischio di percezione dello stesso come ulterionedsizione normativa, anziché
come utile strumento di lavoro. Il controllo € ittfain momento imprescindibile
sia della programmazione, sia della stessa gesfjateo a garantire la continua
verifica della direzione presa dall’amministrazibhe

Il sistema di programmazione e controllo ha sosémente la finalita di
orientare e controllare I'azione. Da un lato, cieedi supporto ai processi

decisionali di natura strategica e operatfyadall'altro, individua chi svolge

1 Sulla crescente attenzione verso la tematica detrallo interno nel settore pubblico si
sofferma Maijoor, che osserva come: «The rise trimal control is possible because internal
control systems became auditable.». Cfr. MaijopiT8e internal control explosignn Internal
Journal of Auditing, 4: 101-109 (2000), p. 104.

12 Bertini evidenzia che «A un certo stadio del sigteproduttivo i sistemi della pianificazione e
del controllo possono [...] essere concepiti in moelmlmente unitario: mediante il feedback si
supera infatti la distinzione tra i processi dinjigazione e quelli di controllo, che invece
rimane nei livelli superiori, laddove la natura dehomeno gestionale € piu politica, si pud
allora considerevolmente parlare di un unico sisteella pianificazione e del controllo come
caratteristico dei processi operativi elementa@fs. Bertini U., Il sistema d’azienda. Schema
d’'analisi, Pisa, SEU, 1977, p. 101.

3 Al riguardo si veda, tra gli altri, Anselmi chefeina: «Si viene cosi a creare un circuito
completo con la programmazione, che ne rappreseptasupposto, alla quale & strettamente
collegato e dalla quale viene distinto solo per @ditd di analisi». Cfr. Anselmi L. (a cura di),
L’equilibrio economico nelle aziende sanitaridilano, Il Sole 24 Ore, 1996, p. 33.

4 Anselmi si sofferma sul concetto di controllo coguéda della gestione aziendale, in grado di
modificare I'azione quando questa € in corso dilgimento (feed-forward), riuscendo a
incidere sulla gestione corrente (e non solo sulajfitura come nel caso del feed-back). Cfr.
Anselmi L., 1l controllo di gestione nelle amministrazioni puiche: un approccio aziendalén
Anselmi L. Del Bene L., Donato F., Giovanelli L.,akno L., Zuccardi Merli M.]I controllo di
gestione nelle amministrazioni pubblici&mini, Maggioli Editore, 1997, p. 15.
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'azione e come la svolge allinterno dellorgarazone. In sintesi,
concettualmente si tratta di due fasi complemensapere per dirigere (primo
momento) e controllare per gestire (secondo momento

Essendo un processo reiterato e ciclico, il colatrella fase finale del processo
che, in realta, da avvio ad un nuovo processoltie parole, e la base della
pianificazione strategica e operativa.

E esso stesso uno strumento di guida della gestitme pud avere carattere
preventivo, concomitante e conseguente. In quesfzrtizione assume
specifico rilievo proprio il controllo concomitantghe rimanda, per dirla con
Anselmi, ad un «processo di programmazione flelgsibi

La tempistica con cui i controlli vengono svoltime l'unico elemento di
distinzione tra le diverse tipologie di controlld.seconda che l'oggetto sia la
regolarita di singoli atti di gestione o piuttostioccorrispondenza ai principi della
sana gestione aziendale si distingue tra contdblliegittimita e controlli di
merito. | primi sono tesi ad accertare che loperadella Pubblica
Amministrazione sia svolto nel rispetto del dirittggente; i secondi, invece,
sono rivolti ad accertare anche I'aspetto dell’apyata e della convenienza
dell'attivita pubblica. Al primo controllo consegulevisto di legittimita, mentre
al secondo consegue l'approvazione, che ne ricenokc legittimita,

I'opportunita e la convenienZa

15 Cfr. Anselmi L.,L’equilibrio economico .,.op. cit., p. 32.

' per una comprensione piti profonda della tipolatjiaontrollo in oggetto risulta opportuno

approfondirne le origini. La storia dei controlii italia, infatti, non € una storia a sé, ma e
profondamente connessa alle vicende del Paesertimepdalla sua Unita. Fu allora che
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Il controllo di legittimita pud essere operato mi@mente dall’organo superiore
su quello inferiore o esternamente, sempre da pada soggetto facente parte
della Pubblica Amministrazione e dal quale I'em®ggetto dipendé

Inoltre, in base all’appartenza o meno dell'entkoano di controllo, va
ricordata la distinzione gia accennata tra contesflerni e controlli interni.
Come evidenziato dalla Tavola 1, che riassume @scena delle tipologie di
controllo individuate I'elemento caratterizzantegyassibile operare un’ulteriore
distinzione tra controlli giuridici e controlli mageriali: i primi sono rivolti a
verificare il rispetto della normativa vigente innau logica prettamente
burocratica, i secondi, invece, in ottica azierdaa, sono rivolti a verificare il

conseguimento di buoni risult4ti

iniziarono, come controlli esterni alle amministoad locali, i controlli sia di legittimita che di
merito, rispettivamente attribuiti al Prefetto dld ®eputazione provinciale.

711 controllo di legittimita rappresenta un cardime nostro ordinamento a garanzia formale del
corretto svolgimento dell’attivita amministrativia altri termini, vuole garantire la conformita
di ogni provvedimento ai precetti delle norme giighe. Nel tempo si € constatato che un
controllo rigido su tutti gli atti si riduceva a naeformalita, soprattutto in riferimento agli enti
locali. Il controllo di merito, relativamente allgestione finanziaria, viene attribuito alla
Ragioneria centrale di ciascun Ministero. Tale atamone dei controlli ha generato e
ingenerato il problema, piu volte dibattuto, dellgplicita dei controlli per alcuni solo apparente.
Infatti, solo il controllo della Corte dei Conti hdevanza costituzionale. Inoltre, diversa € la
finalita di tali controlli: esterno, pubblico eddipendente, quello della Corte, che opera in
posizione neutrale, a tutela obiettiva dellordimanto giuridico; interno, limitato al
contenimento della spesa pubblica, quello dellaidtagia. Distinguere i due controlli non
significa, pero, negarne la coesistenza, che, ftavia, pud condizionare i tempi dell’azione
amministrativa. La compresenza di piu controlli pyiovare all’efficienza ed alla correttezza
dell'azione amministrativa, purché non siano rigpétima differenziati.

'8 Sull'argomento si rinvia, tra gli altri, a Zangdinche, soffermandosi sullimportanza di
analizzare e valutare costantemente I'economicitarisultati delle aziende sanitarie, evidenzia
come «l'assenza sistematica di valutazioni di eouoiba e di politiche regionali e nazionali
genera un circolo vizioso: infatti, in mancanzandsurazioni efficaci si generano una scarsa
trasparenza sui risultati ottenuti e sulle risonsgpiegate, una riduzione degli sforzi atti a
comprendere i motivi dei risultati non soddisfacemha individuazione di scarsi finanziamenti
delle Regioni o dello Stato come causa prima dewdinzo e quindi una richiesta di maggiori
fondi». Cfr. Zangrandi A.l’azienda sanitaria in Zangrandi A. (a cura di)Economia e
Management per le professioni sanitafdilano, McGraw-Hill, 2011, p. 95.
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Ponendo in posizione centrale [|'obiettivo appena&cisato, € possibile

approfondire l'analisi e individuare altri concettdi controllo e,

corrispondentemente, segnalarne i fattori distin{ivav. 2).

TAV.1—| CONTROLLI: TIPOLOGIE

Tipologia di controllo

Elemento di distinzione

Controlli preventivi, controlli concomitanti

controlli conseguenti

elempistica con cui i controlli vengono svolti

Controlli di legittimita e controlli di merito

Redgrita formale dei singoli atti di gestiong
corrispondenza ai principi della sana gesti

aziendale

one

Controlli esterni e controlli interni

Appartenengell’Ente all'organo di controllo

Controlli giuridici (o burocratici) e control

manageriali

iRispetto della norma o conseguimento di by

risultati

oni

Fonte: Nostra elaborazione

TAV.2—ALTRI CONCETTI DI CONTROLLO

Tipologia di controllo

Elemento di distinzione

Controllo di regolarita amministrativo

contabile

Rispetto della legge e dei regolamenti

Affidabilita dell'informazione contabile

Controllo di gestione

Efficienza, efficacia ed economicita delle

operazioni

Controllo strategico

Perseguimento dei fini istituzionali e

salvaguardia del patrimonio

Valutazione della Dirigenza

Incentivazione e attrilone di responsabilita

Fonte: Nostra elaborazione
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Al riguardo ci preme sottolineare che la schemadimme proposta non
esaurisce le tipologie di controllo segnalate daditirina, le quali, talvolta, sono
formulate sulla base di elementi di effettiva disione, altre sono da ricondursi
a semplici differenze di denominazione.

Una chiara conferma di questa constatazione emtisdule nell'opera di De
Brun®® che, pill di un secolo fa’, ha individuato le daetipologie di controllo,
operando distinzioni rispetto al tempo (c. prewvente postumo), al luogo (c.
centrale e locale), ai soggetti (c. interno edresteulteriore suddivisione del
controllo esterno: legislativo o parlamentare, giiatio e amministrativo), alla
continuita (c. periodico ed eventuale), all'inteadic. analitico e sintetico), alla
via (c. diretto e indiretto), al metodo (c. sist¢icm e saltuario), agli effetti (c.
negativo e positivo), al mezzo (c. scritturale evigienale). L’analisi
dell'autorevole Autore evidenzia la difficolta digntificazione delle tipologie di

controllo, data 'ampia gamma di aspetti ad essonducibili.

Nella consapevoleza che l'influenza reciproca din@pi e criteri aziendali o

privatistici nella Pubblica Amministrazione &€ oggia presenza costante, nel
perseguimento di quella razionalita economica anee ccaratterizzarne l'agire,
assume rilievo in questa nostra analisi la disbinzi operata sulla base degli
ultimi due elementi di differenziazione di cui allavola 1 (appartenenza o

meno dell’lEnte allorgano di controllo e, insiemespetto della norma e

19 Cfr. De Brun A.,l principi e le forme del controllo computisticollsucontabilita dello stato
in Italia, Roma, 1901, pp. 87 e ss.
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conseguimento di buoni risultati). In ogni ente elessere reso operativo un
insieme di strumenti atti a garantire la corretéerelle rilevazioni contabili,
l'uso efficiente delle risorse, la puntuale appticae delle “politiche” adottate,
la salvaguardia del patrimonio. Non sfugga chedzgne di un siffatto modello
di controlli risponde al dettato della legge castibnale n. 3/2001, che accresce
e valorizzagli spazi di autonomia delle organizzazioni puliicEd e proprio
questa la tesi che intendiamo sostenere nel nsitdio: il controllo ha funzione
di garanzid® e questo lo rende uno strumento particolarmeppeazabile
dagli stakeholderesterni. Come bene evidenzia Mancini, «il sisteimaontrollo
delle aziende € sempre stato osservato come unemfeninterno a uso e
consumo del management e dell’alta direzione. [l..¢istema di controllo
aziendale e diventato, anche, uno strumento dingerae trasparenza nei
confronti dei principali interlocutori esterni, [.../hecessario per rendere la
gestione aziendale verificabile e affidabile dafl&¥no, e dunque diffondere
anche all'esterno un livello sufficiente di sicurazcirca la fondatezza dei
risultati economico-finanziari raggiunti e I'etiaite la legalita dei processi di

gestione impostatfs,

2 Power cosi si esprime: «[...] questo sta a sua wolemtando le attivita di controllo in nuove
direzioni con I'assunzione di ruoli di quasi supsione nell’ambito di una funzione pubblica di
garanzia. [...] le preoccupazioni programmatiche treldagli scandali hanno dato nuova forma
al ruolo pubblico delle attivita di verifica con &mwopo di rendere visibili le articolazioni interne
per mezzo di un processo di controllo». Cfr. Power La societa dei controlli. Rituali di
verifica, Torino, Edizioni di Comunita, 2002, p. 81.

2L Cfr. Mancini D.,Le condizioni di efficacia ..op. cit., p. 36.

22



In definitiva, un sistema di controllo interno sopfa anche processi di
revisione esterna, riducendone, come sottolineaePavil costo che &, appunto,
proporzionale ai controlli svolti internamente aflienda nellambito dello

svolgimento dei processi stessi.

22 Cfr. Power M. La societa dei controlli.,.op. cit.,passim
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1.3.1 1l controllo come guida nell'interpretazionedottrinale

Abbiamo richiamato la funzione di guida del cortyplfunzione che é stata
sottolineata in dottrina da vari Autori.

Il controllo economico & per Besta l'oggetto stedstia Ragioner®. Egli, nel
tentativo di individuare i momenti e le funzionilltEmministrazione economica
(il Maestro parla, al riguardo, di tre «serie dorgi»), ravvisa nel controllo
economico il contenuto scientifico della Ragioneppartuttavia strettamente
correlato alla dimensione della gestione e a quidlia direzione. Se, infatti, la
gestione mira direttamente al fine e la direziom®rima e definisce criteri e
linee di comportamento, il controllo rileva e amah le cause e gli effetti della
gestione e fornisce indicazioni per la direziSnedunque il controllo, come

bY

evidenzia Arcari, € «il principale motivo di coeséo dell'attivita di governo

%3 Besta la definisce «scienza del controllo economi€fr. Besta Fl a ragionerig op. cit.
 |bidem p. 114.
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dell'impresa, in stretto collegamento con il moneegestionale che traccia gli
indirizzi piti opportuni per la conduzione aziendéfe

Zappa, allievo di Besta, alla fine degli anni Ciagta, formula una definizione
di “sistema di controllo” che include la gestionel’erganizzazioné®. Il
controllo € infatti inteso comattivita di stimolo e, insieme, vincolo degli organ
aziendali all’espletamento delle funzioni loro ittite.

In questo e possibile riscontrare un parallelismo ta scuola anglosassone
dello Scientific Managemerfton Taylor, Drucker, Koontz, Newman), o meglio
tra i tremomenti dell’economia aziendale - che Zappa indiaidspettivamente
in organizzazione, gestione e rilevazione - e leioni manageriali necessarie
per un governo razionale dellimpresa - secondoegiponenti della scuola
anglosasson® . In particolare, al processo della rilevazione necnico-
amministrativa corrisponde, secondo questo paiate, la funzione del
controllo economico. Dunque il controllo risultamomento di sintesi tra la
fase operativa, di attuazione delle politiche adadin e quella decisionale a
supporto del governo aziendale.

Negli studi successivi della scuola aziendalistitdiana, come evidenzia
Carlesf®, I'attenzione si concentra sui temi della gestiertella determinazione

del reddito di impresa, delle diverse componenticdgitale, della formazione

5 Cfr. Arcari A.M., Programmazione e controlidilano, McGraw-Hill, 2010, pp. 2-3.

%6 Sj rinvia a Zappa GLe produzioni nell’economia delle impresm.cit., p. 4.

2T Cfr. Arcari A.M., Programmazione e controllop. cit., p 4.

%8 Sul tema del controllo nella storia e negli stedbnomico-aziendali, si veda, tra gli altri:
Carlesi G.,Programmazione e controllo. Modelli e strumentipiospettiva sistemicaRadova,
Cedam, 1997, p. 13.
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dei costi, della struttura e determinazione delrilo d’esercizio: cio determina
una minore attenzione degli studi dottrinali stéleatica del controllo fino agli
anni '60, quando la Scuola di Harvard con Anttfdme promuove un approccio
direzionale (c.d. approccio per processi). Egliivitha tre fasi dellattivita
decisionale a cui sono correlati i processi di figazione strategica, controllo
direzionale e controllo operativo. L’azienda € aisbme un sistema in continua
evoluzione, che risente delle influenze dellambeem che necessita di regole e
procedure per essere gestito in maniera efficacensgeme, efficiente. |l
controllo viene dunque incluso nel piu ampio sisemnitario diinformazione
aziendale, atto a fornire elementi conoscitivi éefpretativi a supporto del
governo dell’azienda.

Negli stessi anni Amaduzzi ripropone la letturatea del controllo in chiave
economico aziendale, sottolineando il nesso stntegiea contabilita, controllo e
attivita decisorid’. Onida, sulla stessa linea, riconosce nel contiéitello di
collegamento tra funzione decisionale e funziorezetiva’. Va segnalato che
il controllo analizzato € quello interno.

Invece, Bertint?, Ferrerd® e Sciarellf*, sottolineando il carattere di “apertura”

del sistema azienda, evidenziano un collegamergtoctmtrollo interno ed

29 Anthony R.N. Sistemi di pianificazione e controlltlilano, Etas Kompass, 1967, p. 25. Dello
stesso autoréhe management control functjdoston, Harvard Business School Press, 1988.
% Amaduzzi scrive: «[...] le finalita delle rilevazibistesse [...] sono quelle di informare,
orientare in modo preventivo, concomitante e sussetg, i processi amministrativi della
organizzazione e della gestione. E tali finaligntrano [...] nel concetto bestano di controllox».
Cfr. Amaduzzi A.,L’'azienda nel suo sitema e nell'ordine delle suevazionj Torino, Utet,
1968, p.111.

%1 Onida P.Economia d’aziendarorino, Utet, 1971 passim.

%2 Sj veda Bertini U.|l sistema d’azienda..op. cit.
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esterno, gestionale, amministrativo, proceduraf®mnativo”. A parere di chi
scrive € questo un passaggio fondamentale nelleimie del pensiero
dottrinale sul tema in oggetto per capire comesigssi controlli trovino origine
nell'impresa e, insieme, all’esterno di essa sal#cin particolare — anche se
non solo - dalle disposizioni normative. Perchéeseero che alle esigenze
interne di controllo si deve rispondere adottandmlefli di controllo e regole
appropriati, questi stessi modelli e regole devessere allineati al dettato
normativo in materia per dimostrare la loro vaiditMa e vero anche che
I'introduzione di forme di controllo nuove in risgt@a ai dettami normativi deve
allinearsi e integrarsi con le esigenze interne om ¢a stessa struttura
organizzativa (Anselmi parla al riguardo di “coazbne di adattament$tra
struttura organizzativa e sistema di contrdlio)

Le diverse forme di controllo devono essere integtia loro.

Non solo. Devono essere perfettamente integratdacetruttura organizzativa.
Perché cio si verifichi & necessario che sianottatee condivise e interiorizzate
come parte integrante della attivita lavorativaltsdlale interiorizzazione puo,

con specifico riguardo ai controlli procedurali, sese favorita dal

33 Cfr. Ferrero G.|mpresa e managemer@iuffré, Milano, 1980.

% Cfr. Sciarelli S.)I sistema di impresaCedam, Padova, IV Edizione, 1988.

% vd. Carlesi G.Programmazione e controllo. op. cit., p. 16.

% Cfr. Anselmi L., Il controllo di gestione nelle Amministrazioni Puishe: un approccio
aziendalein Anselmi L. Del Bene L., Donato F., Giovanelli Marino L., Zuccardi Merli M.,

Il controllo di gestione nelle amministrazioni puiche, Rimini, Maggioli Editore, 1997, p. 21.

37 Anthony al riguardo cosi si esprime: «Pud essegicd prevedere che una persona agisca
secondo quelli da essa ritenuti i suoi miglioriemssi. Pertanto il sistema di controllo dovra
essere sostanzialmente predisposto in modo taleddare le persone a ritenere che le azioni
loro imposte siano non soltanto nel miglior intseeslell'organizzazione, ma anche in quella
loro personalex». Cfr. Anthony R.NContabilita per la direzioneMilano, Etas Kompass, 1966,
p. 422.
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coinvolgimento del personale sin dalla fase di zemlge delle procedure che ne
precede l'introduzione operativa in azieffta

In questo, assume specifica rilevanza l'aspettturale o meglio della crescita
culturale del personal€atta a favorire una rinnovata consapevolezza isters
aspetti del controllo, tra i quali, non ultimo, ¢oeli coordinamentd.

Non solo il controllo si pone, quindi, come un {emsa logico di strumenti che,
migliorando la conoscenza sugli effetti economiall@ decisioni e delle
operazioni e realizzando un’ampia diffusione detabnoscenza nell’azienda,
induce ad assumere le azioni ritenute piu idoneegasantire la vita
economica’.

Non debbono certamente essere sottovalutati i Ghinmpliciti” di cui parla
Anselmi «che fanno riferimento [proprio] all'accettone fattuale della “cultura
manageriale” [...] e [al] rapporto tra le procedugd, strumenti previsti e la

realta perché le caratteristiche, le capacitatticudini delle persone [...] non

3 Airoldi sottolinea come il coinvolgimento dei pectpanti allorganizzazione abbia effetti
sulla loro motivazione piu rilevanti di qualsiagtema incentivante di premio e/o sanzione. Cfr.
Airoldi G., Aspetti organizzativi dei sistemi di controllo djinesg in Scritti in onore di Ugo
Caprara Milano, Vallardi, 1975, p. 24.

% Secondo Farneti «serve un cambiamento culturéle, va rafforzato, dal quale dobbiamo
essere consapevoli attori. In questo quadro now suili le “fughe in avanti”, come quelle
espresse dall'introduzione di forme di tecnicisnsasperato, o da processi imposti dall'alto,
senza curare né la formazione né, soprattuttopnaicisione». Cfr. Farneti GUna riflessione

di sintesi: si € modificato il contenuto del binomegalita/responsabilita?in Farneti G.,
Vagnoni E. (a cura di)) controllo nelle Pubbliche AmministrazigriRimini, Maggioli Editore,
1997, p. 318.

0 «l controllo diventa [...] strumento di coordinantemmediante varie forme e strumenti in cui
'accento & posto sul processo piuttosto che ssiligola attivita». Cfr. Del Bene LlLa
progettazione dei sistemi di controllo in saniid Farneti G., Vagnoni E. (a cura di)controllo
nelle Pubbliche AmministrazigriRimini, Maggioli Editore, 1997, p. 448.

“1 Cfr. Borgonovi E. ||l controllo economico nelle aziende ad elevataoaomia professionaje
in Borgonovi E. (a cura di)] controllo economico nelle aziende sanitarMilano, Egea, 1990,
p. 19.
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sempre permettono di ottenere risultati organigezatbluti, né presentano

spesso caratteristiche di una sufficiente elaatitit

2 Cfr. Anselmi L.l controllo di gestione nelle amministrazioni pishe.., op. cit., p. 17.
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1.4 1l complesso rapporto tra controllo esterno eantrollo interno

Rispetto alla distinzione operata sulla base dgikatenenza dell’Ente
all'organo di controllo, ci preme fin da subito égnziare come lo sviluppo di
forme di controllo esterno sia diretta consegueatetaadicamento di una cultura
del controllo di tipo giuridico fondata sul rispetiella norma; i controlli interni,

invece, sono strettamente connessi al radicamentoadcultura del risultato o,
in altri termini, di controlli c.d. manageriali ieal conseguimento di buoni

risultati.

L’approccio giuridico si rifa al modellburocratico di controllo - che il settore
pubblico ha inteso in paruperare con il processo di aziendalizzazione & ed

rivolto alla verifica dellalegittimita dell’azione amministrativa: é il c.d.

controllo sugli atti.
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Il controllo economico-aziendale é teso a rilevBalineamento tra obiettivi
preventivamente definiti e risultati effettivamentenseguiti. Tale confronto
considera i dati sia qualitativi che quantitativi.

Questi sono certamente due approcci disciplinapoirtanti, che tuttavia non
esauriscono la materia. La tematica del contrafitatti, pud essere affrontata
sotto due ulteriori aspetti, quello macroeconomé&ajuello politologico. I
primo pone enfasi sul monitoraggio dell’andamenétiadspesa pubblié¢d Il
secondo fa del controllo un’attivita rivolta preggmente all’osservazione delle
ricadute intervenute, in risposta ai cambiamentiedpolitiche adottate dalla
Pubblica Amministrazione, nei bisogni degli utenli servizi dalla stessa
erogatt”.

Va segnalato anche I'approccio della revisione phiee enfasi sull’esistenza e
sull’effettivo funzionamento di un controllo ammstriativo-contabile di primo

livello interno all'organizzazione in funzione dejuale si definiscono

I'ampiezza e, insieme, la profondita delle veriéati revision&,

43 Con specifico riferimento alla realtd sanitarim,spesa italiana in questo ambito costituisce
una delle piu copiose voci di uscita del bilanciella Stato e conseguentemente il suo
andamento deve essere monitorato a livello regiopaima e a livello ministeriale dopo per
poterne garantire la razionalizzazione e, in ultidhdstanza, la ricerca costante del carattere
dell'appropriatezza.

“ Questo, applicato alla realtd sanitaria, & perafiirettamente connesso con l'approccio
precedenteil fatto che vi sia una sempre maggiore attenzamaiglioramento delle condizioni

di vita dei cittadini-utenti e al prolungamento tieanni di vita stessi, attraverso la prestazione
universale delle cure e l'attivita di prevenziomemporta inevitabilmente un incremento della
spesa sanitaria. Si impone un’attivita di verifitegli impatti rilevanti che le politiche adottate i
relazione ai bisogni dell’'utenza hanno sulla spesa.

“5 Borghi, soffermandosi sullimportanza del contolmministrativo - contabile e sulla sua
propededuticita rispetto all'attivita di revisiongleva che «Solo un razionale ed organizzato
controllo preventivo e concomitante pud limitarerischi e stimolare ['autocorrezione.
L’'adeguatezza e I'affidabilita del controllo intermegli aspetti amministrativi e contabili, sono
propedeutici a qualsiasi pianificazione delle prthee di revisione. Procedure di revisione che
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Non ultimo, va ricordato I'approccio sociologicoecki concentra sui riflessi che
I'attivita di controllo posta in essere ha sullesmne e sui loro comportamenti.
Il quadro sinottico (Tav. 3) riassume le aree deraione dei sei approcci

esaminati.

TAV. 3 - APPROCCI DISCIPLINARI AL CONTROLLO NELLAP.A.

Approcci disciplinari Area di attenzione/indagine

Approccio macroeconomico Attenzione sulla spesadlicdn

Approccio politologico Attenzione sulle modificamionei bisogni a seguito delle
politiche adottate

Approccio giuridico Attenzione sulla legittimita ltlezione amministrativa

Approccio economico- Attenzione sul confronto tra obiettivi e risultati

aziendale

Approccio della revisione Attenzione sul funzionanteedi un controllo di primo livellg
interno all’'organizzazione

Approccio sociologico Attenzione sui riflessi pdmgici dell’attivita di controllo
sulle persone

Fonte: Rielaborazione da Rossi N.Come si controlla [attivita

dell’Amministrazione Pubblicanateriale didattico

Tornando all’approccio giuridico, quindi al contml burocratico, esso
presuppone la separazione tra la sfera politicaellagtecnica della dirigenza e
la codifica delle attivita in processi puntualmente definitipnoché la loro

osservanza quale presupposto per il conseguimenboiahi risultati. Da cio

deriva I'impossibilita per il personale di modifieale modalita di azione

codificate, confinando il suo operato in una sitoag di ingessatura. Va

devono essere concentrate sulle aree o attivitéiaalpo rischio e cio richiede uno studio
dell'ente e della sua organizzazione». Cfr. Bor8hi Riforma nei controlli degli enti locali
Roma, 21-22 settembre 2007, p. 2.
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considerato anche che in siffatto controllo é fotate carente I'attenzione al
problema della risposta alla domanda dei servizi.

Il controllo burocratico, che puo essere effettuatoche da chi non ha
conoscenza specifica dell’ente, favorisce lo sytupdi forme di controllo
esterno; inoltre, incentivando comportamenti merameesi al rispetto della
norma, induce conformismo e ripetitivita gestional&eonseguentemente non
produce stimoli motivazionali (incentivi per buonsultati). Nella situazione
descritta, gran parte del potere decisionale & me#ni di chi controlla e non di
chi dirige: cio determina una ingerenza degli orghcontrollo sui singoli atti e
dissuade la dirigenza da orientamenti innovativgando talora ostacoli allo
stesso raggiungimento dei risultati.

Per frenare gli effetti accennati, diviene impraddile una attenzione
particolare proprio agli aspetti motivazionalicdmbiamento dei comportamenti
delle persone é favorito dalla interiorizzazioneudi logica di fondo. Come
evidenziato da Brunetti, deve essere oggetto dicdppdita analisi il rapporto
tra processo di controllo e aspetti umani e socidliesso collegdfi Questo
consente al contempo il superamento di quegli ashp®itanti del controllo

sopra evidenziati.

“% Al riguardo Brunetti sottolinea «[...] I'esigenza |.di considerare il processo di controllo nei
suoi collegamenti con le variabili umane e sooiakoprattutto con i metodi e le politiche di
gestione delle risorse umane». Cfr. Brunettillcontrollo di gestione in condizioni ambientali
perturbate op. cit., p. 186.
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Interessante ed estremamente originale nel panodatha discipline tecnico-

contabili e il contributo di Power sull”esplosichdel fenomeno “audit”. Egli
ne parla da una prospettiva particolare, sposandgpproccio sociologiéé,

Alla base dell”esplosione” del fenomeno “audit”traviamo, secondo
'autorevole Autore, l'accezione estremamente amgheh concetto che puo
essere trasferito e impiegato in ambiti organixzadd istituzionali tra loro
profondamente diversi. Tra questi, quello pubblioo,cui la diffusione del
controllo e stata supportata da un forte impulsarattere normativo.

Power riflette sul legame tra contabilita e controsottolineando come la prima
alimenti il secondo; la quantificazione rappresehpaesupposto indispensabile
a ridurre e quindi governare la comples§ita

Il controllo dunque si pone e si impone come stmimeli guid4’ e, ad un

tempo, di garanzia della qualitd del dato contdhil&d & proprio questa la

nostra tesi.

7 Si veda: Power MLa societa dei controlli.,.op. cit., 2002.

“8 Cfr. Panozzo FPrefazionein Power M. La societa dei controlli., .op. cit., p. XIII.

9 Volpatto evidenzia come il controllo-guida deblsaare ad un tempo “reale” e “policentrico”.
Da un lato deve cioé «essere capace di influireceniportamenti [...] e realizzare equilibri
dinamici focalizzati a realizzare gli obiettivi feelvisione composita. Deve, altresi, essere
“policentrico”, perché riferito ad una costellazéodi forze plurime, dotato di meccanismi di
“regolazione dinamica” e sorretto da vitalita crea. Cfr. Volpatto O.Nuove frontiere per
“fare salute”. L'imprenditorialita sanitarig in Farneti G., Marchi L., Matacena A. (a cura di)
controllo di gestione nelle aziende pubblicRemini, Maggioli Editore, 1997, p. 181.

|| legame tra contabilita e controllo al centrolldpproccio sociologico di Power sara
ampiamente analizzato nel cap. 3.
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1.4.1 Controlli esterni verso controlli interni  nela Pubblica

Amministrazione: lineamenti evolutivi

Anche storicamente trova una spiegazione il radecdaom di una cultura del
controllo esterno in ambito pubblico.

La filosofia dell'apparente paradosso in base aleuna maggiore democrazia
locale richiama maggiori controlli venne enuncieficacemente da Salandta
per il quale i controlli debbono crescere in ragiatiretta del divulgarsi del
potere pubblico e del decentramento amministrativo.

La preoccupazione e il conseguente obiettivo éadamfire in vita e ricondurre
sempre all’'unita, attraverso controlli centralistio Stato italiano, caratterizzato
dalle potenziali “forze” centrifughe costituite da@gnumerevoli Enti locali.

La diffusione e la proclamazione (addirittura cngtionale) dei principi e degli

ideali autonomistici, che accompagnano la nasditeordhe di governo locale

*1 Gia Presidente del Consiglio dei Ministri del Regtiltalia dal 21 marzo 1914 al 18 giugno
1916, i suoi saggi sono stati raccolti da Fortur@atén Salandra APRolitica e legislaziongBari,
Laterza, 1915.
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piu democratiche, non si traducono in un sistemacdetrolli piu decentrato,
bensi, al contrario, sembra che i processi di deati@azazione siano
presupposto e motivo per rafforzare il caratteteras dei controlli, secondo il
pensiero di Salandra.

Vi sono dunque state, a nostro giudizio, precis¢ivapioni che sottostanno e
spiegano la lunga stagione dei controlli esterrtaha, permeata dalla funzione
predominante dello Stato in tutti i settori dellacieta, non solo quello
amministrativo, ma anche quello economico: a diifiea di altri paesi come
Francia e Germania, I'ltalia arriva all’'unita mol®mpo dopo e con alle spalle
le peculiarita dei suoi molti stati ottocentesctihe hanno caratterizzano le
diverse aree geografiche da un punto di vista @l#yeconomico e sociale.
Questo stato di fatto, che costituisce la spiegezialtima della nascita e
sviluppo dei controlli esterni, fa si che tutto gieadi nuovo o di volonta di
cambiamento maturi nel nostro Paese, anche in epduterse, vada tenuto
sotto stretta “osservanza”, perché potenzialmeat&g@oso all’'unita del Paese
e/o alle sue ragioni economiche e politiche.

E, a conferma di quanto andiamo dicendo, quanddoaso del nuovo secolo e
con il superamento dei blocchi contrapposti a loveéhternazionale verranno
definitivamente meno questi timori e non sussisfauail pericolo avvertito di
un dissolvimento delle strutture statuali, alloracantrolli esterni verranno
superati e di essi, a parte casi specifici comdl@usailla sanita, rimarra solo

guello della Corte dei Conti.
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Come per i controlli esterni, il percorso e I'evailbne dei controlli interni ha le
sue origini e spiegazioni nella storia, in partael dell’'ultimo Novecento: va
considerata, da un lato, la crisi delle funzionial&tato, dovuta all’economia
che é andata sempre piu superando i confini nalkienzhe reclama forme di
gestione e controllo internazionali piu estese, edriVto, I'Unione Europea ed
analoghe forme di associazione che si sviluppartatio il mondo. Ma non va
dimenticata, dall’altro, la perdita di potere deBtato verso il basso, cioe verso
Regioni ed Enti Locali. Questo fenomeno non é sitédiano, bensi ha
caratterizzato, negli ultimi decenni, molti paearapei, rendendo attuali temi
quali il federalismo, il decentramento, la devaiuti

E’ in crisi il modello di Pubblica Amministraziofeompatta”: lo Stato e I'Ente
Locale non svolgono piu direttamente gran parteedehzioni. A livello di Ente
Locale, ad esempio, una grandissima parte deilatatiziene esternalizzata e
affidata a soggetti terzi (aziende speciali, saci piu diverse), spesso
attraverso forme di privatizzazione aventi comungome oggetto I'erogazione
di servizi pubblici. Da qui la necessita di assicaral potere politico, agli organi
di governo, una governance di questo modo nuovdielkato di effettuare le
diverse prestazioni.

A motivare e determinare il progressivo affermalai controlli interni, ancora
una volta non valgono tanto o0 soltanto affermaziodi principio

dell’autonomismo; il perseguimento di un “ordineérpassicurare coesione al
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sistema nella nostra societa nella sua dimensiooald e, insieme, globale
rende impraticabili forme di governo gerarchichgegticistiche, caratterizzate
dallo Stato che controlla le Regioni attraversaahtrollo del governo sulle
leggi regionali e cosi via. A cio si aggiunga ilnwuemeno delle “forze anti-
sistema” di cui abbiamo parlato.

A ben guardare, al di la di polemiche anche rovewli duri scontri parlamentari
e sociali, si € ormai determinata in Italia Waénedi valori costituzionali che va
dalle liberta civili ai nuovi diritti ambientali, al ricorso al mercato
all'orientamento istituzionale verso il decentraodh Questaoing in cui sono
presenti anche forti differenziazioni, ma non ponttapposizioni radicali e
ideologiche, attenua e/o neutralizza quelle sprtersive che, nel passato anche
recente, attivavano I'esigenza del controllo igiibnale “gerarchico”.

Al fondo, contemporaneamente, vi € la crescitaucalé ed economica del
Paese. Essa, per quanto diseguale, ha permessepglie del XXI secolo, che
ovunque siano raggiunti standard tali da non nefiterdiscussione la coesione
socio-economica del sistema ltalia.

L’esplosione e l'affermarsi di unew public managememanno molto a che
vedere con la nuova dimensione economica e sath&lei instaura alla fine del
XX secolo con lapertura di nuovi mercati finanzia con le sfide della

globalizzazione. Nuovi sistemi di programmazion@ngicazione e controllo

*2Sulla specifica problematica decentramento - acasvento, cioé separazione di funzioni -
integrazione funzionale interaziendale, si vedagBia A., Dugato M., Racca G., Civitarese
Matteucci S. (a cura dipltre 'aziendalizzazione del servizio sanitarMilano, Franco Angeli,
2008, pp. 40-41.
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vengono adottati e valorizzati nelle P.A. localnngolo come atti formali, ma
soprattutto come strumenti di governo, e questahgeta responsabilita e il
ruolo della P.A. locale sono cambiati, per rispaord@ mutamenti determinati
dal sistema economico e dall'integrazione europba, a sua volta induce e
costringe a comparare i diversi sistemi amministr&t Di conseguenza, anche
le amministrazioni locali sono state sollecitaeramuovere politiche capaci di
garantire livelli maggiori di “efficienza competia”, migliorando la capacita
manageriale e implementando sistemi di programmazigianificazione,

gestione, controllo, intesi non tanto come elemdatmali imposti dalla

legislazione, ma come strumenti necessari per soere |[efficienza

amministrativa e per evitare che la. P.A. sia llEndebole tra le componenti

che garantiscono competitivita territoriale ed adile”.

3 La nostra attenzione si concentra qui precipuaenanile amministrazioni locali, stante
I'oggetto specifico di analisi del lavoro, le azilensanitarie, fortemente permeate da fattori di
territorialita.

** Come evidenziato da Chiappinelli, «Una [...] riflese sulla nuova prospettiva dei controlli
alla luce del Titolo Quinto della Costituzione departire da un’impostazione sopranazionale
[nella convinzione] che oggi non si possa capineebed attuare adeguatamente il nuovo sistema
dei controlli “federali” se non si parte da una dimgione sovranazionale. Questo € evidente se si
pensa al dato costituzionale in base a cui la polegislativa dello Stato e delle Regioni va
esercitata nel rispetto anche dei vincoli comuné#drinternazionali ed alla disciplina relativa al
"patto di stabilita e di crescita", sottoscritta Ahsterdam il 17 giugno 1997, con il quale gli
Stati membri s'impegnano a rispettare obiettivbitincio coerenti ai programmi di stabilita o di
convergenza e che coinvolgono la responsabilitth @&thto nella sua interezza e nella globalita
delle sue componenti. Uno dei profili problematitie ci pone I'Unione Europea € infatti
proprio rappresentato dal coordinamento e dalljragione economico-finanziaria e dalla
salvaguardia del patto di stabilita. Non a casditalo 7 della legge La Loggia, nel delineare i
compiti della Corte dei Conti, parte proprio dapetto del patto di stabilita a garanzia degli
equilibri degli enti territoriali e complessivi dsistema. L'espresso richiamo al patto di stabilita
nelle disposizioni di adeguamento alla costituziéndi peculiare rilievo, proprio per le sempre
piu strette interazioni tra finanza comunitariaremnza nazionale, che richiede il concorso e la
corresponsabilizzazione dei diversi livelli di gove.

Il processo evolutivo in chiave federale, si accagima dunque a quello europeo che accentua
l'istanza di “conoscenza” unitaria dei flussi firm@awi, nel quadro delle piu generali politiche
macroeconomiche e di bilancio, per consentire @m@ied equilibrato sviluppo delle diverse
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Da qui trae origine il tratto piu marcato e sigeafiivo dell’insieme di leggi che
hanno interessato I'amministrazione locake partire dagli anni novanta del
secolo scorso si sono susseguite leggi che hanekegsato le amministrazioni
locali improntate alla progressiva rinuncia, dat@atel governo centrale, ad un
controllo stretto e diffuso sulle amministrazioreriperiche, con I'obiettivo di
favorire il rafforzamento del rapporto tra comuriiégritoriali ed enti chiamati
ad amministrarle con un’adeguata capacita di garerrE’ stato questo, nella
realta, uno dei fattori principali e determinargila trasformazione degli EE.LL.
e nel loro passaggio da amministrazilanv-orienteda performance-oriented
Questo passaggio, dicevamo, prende forza e sisifitnattraverso un percorso
normativo che accompagna l'affermarsi del princidioautonomia degli Enti
locali territoriali con I'introduzione, al loro ietno, di controlli atti a verificarne
I'attivita sotto molteplici aspetti.

In un breveexcursugemporale, per quanto sintetico, possiamo ossem@me
gia l'art. 20 del D.Lgs. 29/93 obbligava le Amminézioni Pubbliche ad
istituire servizi di controllo interno o nuclei dalutazione per verificare la
realizzazione degli obiettivi, nonché la corretth economica gestione delle

risorse pubbliche ed il buon andamento dell’aziameninistrativa™.

realta e della intera collettivita. In un sistente vede interagire poteri e responsabilita aillivel
di governo centrale, regionale e locale una catape tempestiva base informativa & poi
necessaria per rendere efficace I'assetto dellgpaderipazioni e dei trasferimenti perequativi».
Cfr. Chiappinelli C., Atti del Convegno sul terRaccordi tra controlli interni ed esterni nella
nuova prospettiva del Titolo, Walermo, 11 dicembre 2004, p. 5.

%5 Cfr. Farneti G.Come cambiano i controlli nelle Pubbliche Ammirigionj in Azienditalia,

n. 8/1999, p. 401.
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Ma e con il Decreto Legislativo n. 286 del 31 Logli999 che si ha il primo
vero e proprio intervento organico sui controlliteimi. Con esso viene
formulato, finalmente, un vero e proprio vocabaadei nuovi controlli
amministrativi interni, adeguando la definizione idtituti nati nella prassi
aziendale allo specifico contesto delle pubblicmengnistrazioni.

Viene cosi configurato, rispettando I'organizzaeiaielle aziende pubbliche e le
loro finalita istituzionali, un nuovo sistema di ntmllo, articolato
essenzialmente su tre differenti tipologie, all@lgge ne aggiunge una quarta,
che appare un necessgnendant

1. controllo di regolarita amministrativa e contabil®lto a verificare il
grado di raggiungimento della conformita ad ateegolamenti;

2. controllo di gestione in senso stretto, che ha paiettivo
I'efficientamento della amministrazione ed e resbeaeficio dei dirigenti per
consentire ad essi I'adozione di tempestivi mesandi autocorrezione delle
gestioni in corso;

3. controllo strategico, che é di supporto al verpioditico per la verifica di
finalita quali: la gestione e soddisfazione deiobis collettivi, la coerenza
dell’attivita amministrativa con la mission dellstituzioni, la valorizzazione
della politica amministrativa delle istituzioni;

4. valutazione della dirigenza, con la quale si giad@ le prestazioni dei
dirigenti in relazione agli obiettivi raggiunti @ lloro competenza e capacita

organizzativa nella fase gestionale e nell'utilizeo crescita delle risorse
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professionali, umane e tecnico-organizzative digpbn E’ il necessario

corollario del controllo strategico e di quellogdistione.

Questa impostazione viene confermdt iure I'anno successivo nel Testo
Unico degli Enti Locali, con il quale:

1. il controllo di regolarita amministrativa e conilabresta finalizzato a
garantire la legittimita, la regolarita e la coteeza dell’azione amministrativa,
il medesimo controllo € affidato agli organi appasiente previsti nei diversi
comparti della Pubblica Amministrazione e, in pao@re, agli organi di
revisione ovvero agli uffici di ragioneria. Il tottmantenendo fermo, anche per
gli Enti locali, il principio della separazione tla strutture addette al controllo
di regolarita amministrativa e contabile, da um,a il controllo di gestione, il
controllo strategico e la valutazione dei dirigedéll’altro;

2. il controllo di gestione viene compiutamente difogtto in relazione alla
sua funzione, alle modalita applicative ed al eanto del referto dell'intera
attivita (rispettivamente, artt. 196, 197 e 198k HNiscende l'attenzione al
contenuto della relazione revisionale e prograncaadi, insieme, al contenuto
del Piano Esecutivo di Gestione (P.E.G.) nella gaatne degli obiettivi;

3. il controllo organizzativo, ovvero la valutazioneidlirigenti, ha per
oggetto la valutazione della qualita delle risarggane in termini di prestazioni

e capacita organizzative;
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4. il controllo strategico rende possibile il mondggio dell’efficacia delle
scelte politiche, attraverso verifiche, quali: astro della concreta realizzazione
delle scelte di indirizzo politico-amministrativoffidate agli assessori,
determinazione dei costi e tempi di realizzazioree progetti affidati alle
posizioni organizzative, analisi di dettaglio (aterso la scheda P.E.G.)
sull’efficienza dei dirigenti e responsabili dengei.

Il controllo strategico, in particolare, permetierdrodurre interventi correttivi
nellazione amministrativa; esso, infatti, consendierimodulare le scelte ed
indirizzare la struttura politico-amministrativarse gli obiettivi programmati,

sulla base di quanto riportato nei report del acdlttrdi gestione.

L’affermazione dell'importanza e della necessita amtrolli interni agli enti
pubblici territoriali, unitamente alla loro auton@n da luogo, infine,
all'emanazione della legge costituzionale n. 3/20@dn la quale viene
espressamente e definitivamente abrogato il cdatpkventivo esterno sulla
legittimita degli atti degli enti autonomi, prewastlalla Costituzione, avviando
una riforma non ancora peraltro conclusa.

La strada intrapresa ha comunque un ulteriore mtorginrapprodo nella legge
n. 131/2003, attuativa della suddetta riforma toszibnale, atta a promuovere
una revisione dell’'assetto delle funzioni ammimBie e, in particolare,
nell’ambito della competenza legislativa dello 8tassa prevede una revisione

delle disposizioni in materia di enti locali, perdeguarle alla legge
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costituzionale n. 3/2001, valorizzandone I'autorenainche al fine di contenere
il potere di controllo sostitutivo del governo pise dall’art. 120 della

Costituzione.

L’intervento degli Enti locali nella definizione deriteri e dei metodi di

formazione del sistema dei controlli interni rimac@munque rispettoso dei
principi di separazione tra poteri di indirizzo etgri gestionali: I'eventuale

intervento dell’organo di governo € strettamenteredato alla segnalazione

dell’organo preposto al controllo interno.

Con la legge delega n. 131/2003 emerge con piueezal la necessita di
rivisitare le disposizioni relative al controllotémno contenute nel TUEL del
2000, anche e soprattutto al fine di conformarleéeguarle al diverso sistema
di riferimento, dando attuazione al nuovo asse#o pbteri locali, derivante
dalla riforma del titolo V della Costituzione.

In particolare, l'art. 2 contiene la delega perdéguamento della normativa
statale alla Costituzione riformata, attribuendgli‘&tatuti dei Comuni e delle
Province la potesta di individuare i sistemi dittoto interno, nonché i principi
fondamentali dell'ordinamento finanziario e contabdegli enti locali ai fini
dell’'attivazione degli interventi previsti dall'art19 della Costituzione”, stante
il mantenimento dei “sistemi di controllo sugli arg degli enti locali”.

Viene, quindi, riconosciuta la centralita e la ptdestatutaria degli Enti locali,

con l'attribuzione agli stessi enti della facolidodyanizzare e disporre le norme
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in merito ai controlli interni; contestualmenteaallorte dei Conti si conferma |l
ruolo tradizionale di garante dell’Erario e orgaficausilio alle decisioni degli

enti rappresentativi delle comunita, enfatizzando maniera decisiva la
relazione che deve sussistere necessariamente stalfunzione e I'autonomia

degli enti, governatan primis da un rapporto di collaborazione.

Il disegno istituzionale delineato configura, pesicdire, una nuova statualita,
legata alla “Repubblica delle Autonomie”, che valpa le istituzioni politico-
territoriali senza che si possa parlare di modépao di stato federale. In
questo si impone una ridefinizione della disciplinamateria con un nuovo
“Testo Unico”, capace di superare il precedente2@@0 (che tra l'altro risulta
ormai incompatibile con il nuovo quadro costituzatndi riferimento), anche in
attuazione della delega contenuta nell’art. 2 della. 131/03, delega peraltro
gia a suo tempo decaduta, senza che il governallsia riuscito a dare corso
all’emanazione delle norme delegate.

Tant’é che, allo stesso fine, nel gennaio 200A&stmanata la legge delega n.
389/07 che, ripristinando la decaduta delega ale@wvin materia di enti locali,
intende dichiaratamente dar luogo ad una Cartaatorad dei rapporti tra i
diversi livelli di Governo, coniugando lattuaziondel Titolo V della
Costituzione con il nuovo Codice delle Autonomie.

La legge, in questo senso, contiene:
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- la ridefinizione delle principali funzioni degdnti locali al fine di semplificare,
ridurre i costi e consentire il controllo da padtts cittadini;

- la riduzione o la razionalizzazione dei liveliigbverno.

Secondo questa logica, ci si muove verso una dejime organica e compiuta
del complesso quadro normativo, anche nei suoigtengi aspetti contraddittori
ancora irrisolti, a cominciare da quello del fedismo istituzionale.

Certamente, per dirla con le parole di Chiappin€liebbono] svilupparsi in
parallelo degli adeguati strumenti conoscitivi: [.if] particolare [i] sistemi
informativi che consentono la lettura ed il moraiggio dei flussi finanziari
nelle diverse realta del Paese. L'importanza dunsémti di questo tipo é
correlata strettamente allo sviluppo di un’architet istituzionale di tipo
federale ed autonomistica in corrispondenza dellaleqdevono crescere in
parallelo i momenti di conoscenza dei flussi finarize degli andamenti di
entrata e di spesa del sistefha

E del luglio 2011 il provvedimento normativo in raaa di armonizzazione dei
sistemi contabili e degli schemi di bilancio deRegioni, degli enti locali e dei
loro organismi’ che al Titolo Il dispone in materia di princigdntabili generali
e applicati per il settore sanitario nellambito | dguale €& trattata
I'implementazione e la tenuta della contabilitatigp economico-patrimoniale,

nonché I'obbligo di redazione del bilancio d’eseiwidella gestione sanitaria

%6 Cfr. Chiappinelli C.Raccordi tra controlli interni ed esterni , op. cit., p. 9.

"Il provvedimento in oggetto & il D.Lgs. n.118/20fdcante “Disposizioni in materia di
armonizzazione dei sistemi contabili e degli schditilancio delle Regioni, degli enti locali e
dei loro organismi, a norma degli articoli 1 e Alalé. 5 maggio 2009, n. 42”. Un commento
dell'intera disposizione € pubblicato sul numeranmgrafico 1/2012 diziendaPubblica
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accentrata e del bilancio sanitario consolidateoreae. Le disposizioni in esso
contenute necessitano di una integrazione con fegeciguardoalla casistica

applicativa (ovvero di esemplificazioni sulle matialdi trattamento contabile,
sul sistema di controllo interno o sulla valutazaah poste di bilancio che per la
specificita del settore di applicazione non possessere dedotte dai principi
contabili) relativa all'implementazione e alla témdlella contabilita economico-
patrimoniale della gestione sanitaria accentrataché all’applicazione dei
principi di valutazione specifici indicati all’'arR9 del decreto, anche al fine di
garantireuniformita di trattamento contabile degli eventieslali, in funzione

dell'applicazione dei principi di armonizzazionei dgstemi contabili e dei

bilanci.

Non ultimo, ci preme sin da ora ricordare come alamativa si affiancano
documenti di studio prodotti dalle Associazioni féssionali americane, cc.dd.
Co.So0. Report, e precisamentdnternal Controldel 1992 eEnterprise Risk
Management acronimo ERM del 2004. Il primo definisce il ¢anilo interno
come il processo operato dal management/altri egeecella struttura aziendale
per fornire con ragionevole certezza che gli obietiano conseguiti sotto i
seguenti aspetti:
a) conformita alle norme vigenti,

b) affidabilitd del bilancio e delle altre informazidimanziarie,

%8 per approfondimenti suCo.So Reporsi rinvia a Bastia P.| sistema di controllo interno
nella governante delle imprese italigria Salvioni D.M. (a cura di)Corporate governance e
sistemi di controllo della gestione azienddl&lano, Franco Angeli, 2004, p. 73.
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c) efficacia ed efficienza,

d) salvaguardia del patrimonio.
L’ERM sancisce l'inclusione delle tematiche del wotlo nellambito delrisk
managementramo della gestione che cerca di anticipare gureeze di eventi
che potenzialmente potrebbero verificarsi generandaltati diversi dalle
aspettative della direzione. Su questo aspettaravn@odo di soffermarci nel
prosieguo del presente lavoro, laddove approfontirta relazione tra controllo
e rischio.
La regolarita amministrativa delle rilevazioni cabili e l'affidabilita del
bilancio dipendono, dicevamo, dal corretto funzioeato dei controlli interni

presenti nei diversi processi gestionali caratiieridi ciascun ciclo aziendale.
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1.4.2 Il trade off tra controlli interni ed esterni nella Pubblica

Amministrazione

Parallelamente ad uno nuovo orientamento di P@mecsi e visto, la riforma
del Titolo V ha abolito i controlli statali suglittadelle Regioni e i controlli
regionali sugli atti degli Enti Locali, mentre céasuccessiva legge La Loggia
si riconosce formalmente I'autonomia degli Enti abbai disciplinare le proprie
forme di controllo attraverso i propri Statuti. Yiee sancito, di fatto, a livello
legislativo il principio secondo il quale non c’ésdgno di una norma per
istituire dei controlli.

Questa vastaeregulationrispetto al sistema dei controlli statuali delipdo
precedente trova una sua giustificazione, lo sm@iamente visto, nel venir
meno della diffidenza dello Stato centrale rispetadle espressioni
rappresentative del potere pubblico regionale, ipmale e locale.

Contemporaneamente si e istaurato fra questi teggietti istituzionali quello
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che, con Robert Putnam, chiamiamo “capitale sdcialen concetto utilizzato
nell'analisi socio-politica per spiegare il prodursalcuni territori e comunita di
dinamiche collaborative che non si innescano segramie ad una precedente
scorta - un capitale appunto - di fiducia nellazreae positiva dei potenziali
partners Putnam aveva individuato queste dinamiche altivdl comunita
regionale, mentre non e stato tentato un uso dstguyerospettiva per spiegare
dinamiche interistituzionali che investano lintescala governamentale -
diciamo da Bruxelles a Roma o a Siena o a uncatéii comuni d’ltalia.
L’impiego di questo concetto puo risultare estrerata utile anche per meglio
definire la prospettiva di una possibile e auspleaboniugazione e relativo
rapporto fra controlli interni ed esterni in Italima non solo. Che un insieme di
attori istituzionali (comprensivo di Comuni, Prog& Regioni, Stato, Unione
Europea, ma anche di associazioni di cittadinipaliga di un ampio “capitale
sociale” comporta, infatti, per la questione denteolli, due conseguenze
importanti. In primo luogo, nessuno degli attoriolas perdere la propria
posizione di usufruttuario del capitale; sicchér pgantenere la posizione,
ognuno € interessato in prima persona a verificaeei propri rendimenti siano
conformi alle attese. In secondo luogo, ciascurfruguario considera vitale
guanto conferito dagli altri e diviene quindi catliore dei loro rendimenti. In
guesto senso, al di la della gerarchia di competesistabilisce una dinamica di

controlli essenzialmente paritaria, fondata sutlardinazione piuttosto che sulla

% Cfr. Putnam R.L.a tradizione civica delle regioni italiap®ilano, Mondadori, 199%assim

50



subordinazione ed € in base alla consistenza gahtmsociale che si avranno o
saranno opportuni controlli esterni piu leggeri i0 pogenti: ad un capitale
sociale largo fara seguito un controllo sempreipiperniato sull’autocontrollo
e viceversa.

Il problema e non erodere questo capitale e datqyesto di vista, in una fase
che vede il Paese ltalia avviato verso la realiorez del federalismo, a
cominciare da quello fiscale, € opportuno realiezzsmpiutamente un sano ed
avveduto equilibrio fra controlli esterni e contrahterni ai vari Enti pubblici,
ivi comprese le Regioni, superando opzioni talondaterali in favore della
deconcentrazione o della prevalenza del risultatollas regola,
dell'aziendalizzazione sull'amministrazione: quetioe molto spesso passa con
I'etichetta dinew public management

In questo, lo abbiamo gia evidenziato, lo statd’atét dei controlli presenta
ancora problemi non compiutamente e formalmenttiiicontraddittorieta e
lacunosita legislative da risolvere in un nuovo TUEon il quale “normare” la
sinergia tra controlli interni ed esterni.

A nostro parere, comunque, il sistema degli Entidlionon puo fare a meno di
un controllo della Corte dei Conti inteso non imse classico, ma come una
forma di verifica sul funzionamento delle ammiragioni e dei loro servizi
interni, in una logica di collaborazione e sinergioblematica decisamente

importante tanto piu alla luce sia delle recerdi federaliste, che tendono ad
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equiordinare lo Stato alle Regioni e agli enti lgcsia di provvedimenti come

quello sull’'unita di monitoraggio, al quale abbiagia fatto riferimento.
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1.5 Il controllo contabile nella Pubblica Amministrazione

Secondo quanto affermato da Power, la contabilitggerisce un ordine
razionale economico quantitativo «in un contestoiade e organizzato che e
fondamentalmente “disordinato”™. La contabilita nanta i controlli,
selezionando i fattori meritevoli di specifica cm&azione; in altri termini,
consente «di comprendere le situazioni, imporvotdine, decidere e agire per
tentare di controllarle, producendo cosi quellossteordine che era stato
presupposto. La realta & quindi descrfta»

La contabilitd si configura come un insieme ditbgre atte a tenere memoria
dei fatti di gestione che si sono susseguiti nelbéo della attivita aziendale.
Essa restituisce un quadro (o, per dirla con Powsag descrizione) delle
operazioni di gestione operativa, finanziaria a@tilinaria.

Non solo. La contabilita cerca di rinforzare ungadarticolazione della struttura

sociale e organizzativa come canale di trasmissa®ygli obiettivi e controllo

%0 Cfr. Panozzo F., Prefazione, in Power Ma,societa dei controlli., .op. cit., p. XIV.
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dei risultati; «la contabilita [...] fornisce una sodi “ordine morale” con cui Si
determina un complesso sistema di diritti e obblrgkiproci che regola la vita
sociale e organizzativa [...] tra chi ha diritto diiedere e chi ha il dovere di

rendere conto delle proprie azioffi»

Nel contesto delineato dobbiamo porci alcune domasdlla natura del
controllo e sul suo ruolo effettivo all’interno tlefganizzazione. Infatti, in
accordo con la considerazione di Brunetti circitto che la motivazione e la
morale del personale si configurano come output silgiema di controllo,
diviene imprescindibile un’analisi piu approfonditalella dimensione

organizzativa del controllf

Dicevamo, il controllo entra nella Pubblica Ammingzione per forza di legge.
Il D.Lgs. 286/99 identifica, abbiamo visto, quatthstinte tipologie di controllo
interno nella Pubblica Amministrazione. Tra quedtesontrollo di regolarita
amministrativo-contabile presenta due dimensiofiedguali 'una, quella della
legittimita, era per cosi dire gia presente neltimdio burocratico; I'altra, quella
contabile, emerge con forza proprio in questo abtonativo.

Obiettivo precipuo di questa seconda tipologia éppo [I'affidabilita

dell'informazione contabile.

® panozzo F.Accountability and Identity. Accounting and the deratic organisation in
Mouritsen J., Munro R. (a cura dificcountability Power Ethos and the technologies of
managing Thomson Business Press, London, 1996.

62 Cfr. Brunetti G. Il controllo di gestione in condizioni ambientaknurbate op. cit., pp. 14 e
ss.
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Il controllo contabile si esplicita nelle segueattivita®>:

- verifica della regolare tenuta della contabilitac{usa la contabilita separata),
intesa come corretta e completa rilevazione déidagestione nelle scritture
contabili;

- verifica della corrispondenza dei dati di bilancd@sercizio alle risultanze
delle scritture contabili e della conformita allarmativa che li disciplina;

- rilascio di pareri sul bilancio di previsione e IsuVariazioni e rilascio di
apposita relazione al bilancio d’esercizio.

Vediamo come questo modello e applicato nel corofBanita.

8 Cfr. Musaio G., Musaio L.] controlli amministrativi e contabili in SanitdMilano, CIS
Editore, 2009, p. 5.
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1.6 Il controllo contabile nelle aziende sanitarie

Declinando sulle aziende sanitarie il modello d@ttoollo interno previsto dal
D.Lgs. 286/99, vediamo come le quattro tipologiecaditrollo prevedano, per
ogni rispettiva dimensione, obiettivi, struments@ggetti ad esse deputati. La

tavola sottostante ne offre una sintesi.

TAV. 4 - IL MODELLO DEI CONTROLLI INTERNI NELLE AZIENDE SANITARIE EX

D.LGs 286/99
Tipologia di Dimensione10biettivi dei controlli  [Strumenti di controllo  [Organi deputati al controllo
controllo ex |del interni
D.Lgs. 286/99controllo
- |Leqittimita Rispetto della legge e Norme e reaolamenti Uffici interni, Collegio Sindacale, Co|
Contlrol.lo di |-€9 dei regolamenti 9 dei Conti
regolarita AT
9 - . Affidabilita L . . Lo
amministrativi . " . Principi di revisione Uffici interni, Collegio Sindacale, Col
. Contabile |dell'informazione . . . L
contabile . aziendale dei Conti, Societa di revisione
contabile
Controllo di Efficienza, efficacia ed|Contabilita direzionale e
estione Gestionale |economicita delle sistema di indicatori di  |Uffici interni
g operazioni performance
Perseguimento dei fini
Controllo Stratedica istituzionali e Piano attuativo locale, [Nucleo di Valutazione e Direzione
strategico g salvaguardia del piano degli investimenti (Generale
patrimonio
. N Parametri di valutazione
\Valutazione Incentivazione e oggettivi (di risultato) e
della Valutativa [(attribuzione di gg . . Nucleo di Valutazione
o . discrezionali (competenze
Dirigenza responsabilita ; .
organizzative)

Fonte: Megali C., Rossi H.,processi di standardizzazione contabile in Sanita
I'esperienza della Regione ToscamaRevisione contabile, n. 63/2005
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Obiettivo della dimensione contabile del contraliaregolarita amministrativo-

contabile e l'affidabilitd dell'informazione contédy lo strumento € costituito
dai principi di revisione aziendale, i soggetti gwsti al controllo sono Uffici

interni, Collegio Sindacale, Corte dei Conti, St&igi revisione.

Gli Uffici interni sono incaricati della materiatdevazione contabile dei fatti di
gestione da effettuarsi con tempestivita e pregesim osservanza di Principi
Contabili ove esistenti. Le rilevazioni sono oggetti un primo controllo

formale e sostanziale da parte del Collegio Sindacai segue un controllo
della Magistratura contabile. In ultimo, non perponanza, pud seguire un
ulteriore controllo da parte di un organo esterhdamato ad esprimere un
giudizio sull’attendibilita dei dati esposti nel @onento riepilogativo delle
scritture, il bilancio d'esercizio. Tale controllcigome avremo modo di
evidenziare nel prosieguo, presenta un costo aimethte proporzionale al
tempo necessario a effettuare le verifiche. Uresist procedurale ha tra gli altri
benefici anche quello di ridurre tale costo in doasi pone e si impone quale
«oggetto intermedio tra le operazioni aziendak edultanze contabili, [...] che
ogni azienda imposta e utilizza per rilevare ctaraente le operazioni svolte».
Infatti, «consente [...] nel caso in cui sia accertbaffidabilita del sistema

stesso, di organizzare il programma di revisiorecpei e non per singole voci

di bilancio e di ridimensionare I'estensione dekeifiche sostanzialf.

% Mancini sottolinea questa relazione di proporzialiretta tra costi della certificazione e
tempo: «la certificazione del bilancio € un serizéhe comporta costi direttamente
proporzionali al tempo necessario per erogarlo»ndda D., Le condizioni di efficacia del
sistema di controllo aziendalep. cit., p.12.
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Il Principio di revisione n. 3.1. emanato dal Cagpisi Nazionale dei Dottori
Commercialisti e dei Ragionieri formula una defiore di sistema di controllo
interno (di seguito SC3j che si sofferma sulle componenti del sistema stess
(direttive, procedure e tecniche adottate dall'ad& e al contempo sulle sue
finalita (conformita dell’attivita degli organi aadali al’oggetto che I'azienda
si propone di conseguire e alle direttive ricevigyaguardia del patrimonio
aziendale, attendibilita dei dati).

Proprio con riferimento alla prima delle finalittnerge I'aspetto organizzativo,
legato alla capacita del controllo di influenzdreamportamento delle persone
affinché sia conforme all’'oggetto dell’attivita andale e alle direttive ricevute.

Il riferimento, poi, alle procedure, tra le compotiedel SCI, induce la
riflessione sulla distinzione tra controllo di gese e controllo amministrativo
contabile. In particolare, il controllo di gestiogecosi definito dal principio in
oggetto: «insieme delle direttive, procedure e itdmn che permettono di
programmare e successivamente controllare, su pasedica ed in modo
sistematico, le operazioni aziendali allo scopaatjgiungere gli obiettivi di
gestione prefissati». Il controllo amministrativantabile & definito dal principio

in oggetto come «l'insieme degli strumenti orgaatra istituiti allo scopo di

% || principio in oggetto, allineandosi alla defifone fornita dall’ American Institute of Certfied
Public Accountants, cosi recita: «é l'insieme delleettive, delle procedure e delle tecniche
adottate dall’azienda, allo scopo di raggiungeseguenti obiettivi:
- conformita dell'attivita degli organi aziendali 'aljgetto che I'azienda si propone di
conseguire ed alle direttive ricevute,
- salvaguardia del patrimonio aziendale,
- attendibilita dei dati».
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raggiungere, con un ragionevole grado di sicurezagguenti obiettivi: a) le
operazioni sono effettuate secondo direttive geénerspecifiche impartite dalla
direzione aziendale; b) tutte le operazioni songisteate correttamente allo
scopo di assicurare la preparazione dei bilancitzoni contabili redatti
secondo corretti principi contabili e di garantiaesalvaguardia del patrimonio
aziendale; c) l'accesso ai beni aziendali € coitsesblo nei limiti delle
autorizzazioni conferite dalla direzione; d) le istigazioni relative ai beni
aziendali vengono intraprese in merito ad eventddferenze riscontrate».
Oggetto delle verifiche del revisore e proprio bntrollo amministrativo
contabile: «nello svolgimento della sua attivita rédvisore € interessato,
principalmente, al sistema contabile e al contralterno finalizzati alla
generazione e al trattamento dell'informazione irwio. [...] il sistema di
controllo rilevante e quello contabile che assumalita piu ristrette, quali:
- assicurare che tutte le operazioni siano autoezzaegistrate
accuratamente;
- limitare l'accesso ai beni aziendali e alle relativegistrazioni
mediante un sistema di autorizzazioni;

- verificare I'esistenza fisica dei beni, rispettosalore contabile»

Il principale documento di sintesi delle informaaiocontabili, il bilancio

d’esercizio, deve rappresentare in modo veritiercoeretto la situazione
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economica, patrimoniale e finanziaria dell'aziendsso deve essere redatto in
conformita a norme e principi regionali e nazionali

Nella sua approvazione e deliberazione da parta Balezione Aziendale sono
sottintese asserzioni di validita ispirate propeo principi della revisione
aziendalé&®.

Tali asserzioni sono garantite dal funzionamentamiadeguato sistema dei
controlli interni amministrativi, cioé dalle proag® amministrative’ seguite
dalle singole UU.OO. aziendali nella rilevazionei datti gestionali. La
regolarita e I'affidabilita amministrativa sono pnoblema di tutte le strutture
aziendali rispetto sia alle norme che individuandcedimenti da seguire, sia
alle procedure interne che distinguono e qualificaliorganizzazione
amministrativa aziendale. La redazione del bilanaioostro modo di vedere, &

un compito della Ragioneria unicamente rispetto a:

66 || Principio di revisione contabile emanato dal Gigfio Nazionale dei Dottori
Commercialisti e dal Consiglio Nazionale dei Raggone dei Periti Commerciali su “Gli
elementi probativi della revisione” (Documento A0%individua le seguenti asserzioni:

- esistenza: un'attivita o una passivita esistonarsldata certa;

- diritti ed obblighi: un’attivita o una passivitarsm di pertinenza dell’azienda ad una data
certa;

- manifestazione: un'operazione o un evento di pentta dell'azienda ha avuto luogo nel
periodo di riferimento;

- completezza: non vi sono attivita, passivita, operd o eventi non contabilizzati, o sui
quali manchi un’adeguata informazione;

- valutazione: le attivita e le passivita sono coitiztate a valori appropriati;

- misurazione: un'operazione o un evento e contaat per I'importo appropriato ed i
costi ed i ricavi sono imputati per competenza;

- presentazione e informativa: una voce o un’operagzisono evidenziate, classificate e
corredate da adeguata informativa, in accordo tayuadro di riferimento relativo ai
criteri di redazione di bilancio.

%7 Le procedure interne seguite dai diversi uffickpano essere: informali, cioé basate su prassi
consolidate, oppure formali, cioe fondate su dedibeegolamenti, ecc. Le procedure formali
possono essere: scollegate tra loro oppure sidiEratd, cioe, ad esempio, raccolte in un
manuale aziendale e oggetto di processi di vdbraz nel tempo. Su queste ultime
focalizzaremo la nostra attenzione nel prosieguo.
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- adempimenti informativi esterni;
- controlli e documentazione a supporto delle chieiglifine esercizio;
- adempimenti fiscali e contributivi.
Il sistema di controllo interno si impone, quindinche come strumento a

garanzia della qualita del dato contabile per leBone Aziendaf&.

%8 «E necessario realizzare un serio sistema di bitithedelle A.S.L. e del S.S.N. in cui ad ogni
risorsa immessa/prelevata nel/dal sistema corrggam’attendibile misurazione e una chiara e
trasparente rappresentazione contabile. Oggi,rongtiamo di dubitare dell'esistenza di questa
biunivocita, ma, cosa che pil conta, riteniamo eblth dubitare anche della possibilita di
arrivare a realizzarla senza un profondo ripenséanéelle regole di contabilita delle A.S.L. e
del S.S.N.

In un sistema complesso come il sanitario, da icsii @spetta il raggiungimento di una pluralita
di obiettivi (adeguatezza, equita, sostenibilittfiziaria, capacita di innovarsi, differenziazione
territoriale nel rispetto dei L.E.A.) la qualita idéati, la loro aggregazione e le loro
riclassificazioni assumono I'importanza di veri i strumenti di policy». Cfr. Persiani N.,
Rilevazione e controllo contabile della spesa de#iziende sanitarie. Per gettare le
“microfondazioni” del federalismo — Alcuni spunti dflessione Nota CERM n. 12/2006, p. 22.
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SECONDO CAPITOLO : IL  CONTROLLO

CONTABILE DELLA SPESA SANITARIA

2.1 Soggetti e strumenti del controllo

contabile in Sanita
2.1.1 1l controllo contabile del Ministero
2.1.2 1l controllo contabile della Regione
2.1.3 1l controllo contabile della Corte
dei Conti
2.1.4 1l controllo contabile del Collegio
Sindacale

2.2 Nuove tendenze del controllo contabile
2.2.1 1l controllo del Revisore esterno

2.2.2 1l controllo procedurale
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2.1 Soggetti e strumenti del controllo contabileni Sanita

Tre sono gli obiettivi di un sistema sanitario:garantire la migliore ed uguale
assistenza possibile a tutti i cittadini, 2. garant liberta di scelta per i medici
e per i pazienf®, 3. garantire la razionalizzazione dei costi delistenza
sanitaria. Ne deriva che, per dirla con Engelhardfy occhio deve
necessariamente essere sempre rivolto agli aspetthomici e finanziari
dell'attivita svolta e non solo all'aspetto cliniperché solo cosi si pud garantire
nel tempo la stessa universalita, principio fondatale delnostro servizio
sanitario nazional@

L’azione della Pubblica Amministrazione tutta (ennsolo degli enti del

comparto Sanita), in passato regolata da una rali@nprettamente legale-

%9 Cfr. Schinella I.,Liberta di scelta per i medici e per i pazienin Rivista Medicina di
Laboratorio — JLM, Vol. 5, n. 2/2004, pp. 66-73.

0 Cfr. Engelhardt H.The foundation of Bioethic®New York, Oxford University Press, 1986.
Certamente, come evidenzia Zangrandi, «prima diigdere una diminuzione della spesa
pubblica & necessaria una sua maggiore produttoide la necessita di migliorare la qualita e la
guantita di servizi erogati», Cfr. Zangrandi Aa responsabilizzazione economica nelle varie
classi di aziende pubblichén Farneti G., Marchi L., Matacena A. (a cura, dli)controllo di
gestione nelle aziende pubbligh&imini, Maggioli Editore, 1997, p. 233.
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burocratica, deve essere regolata da una razi@aneatibnomica e gestionale
assimilabile a quella delle imprese private cherape per il mercato. Benché
I'obiettivo non sia il profitto, come per le impeeda sopportabilita dei costi e la
relazione tra risorse impiegate e risultati congeguwn sono piu considerati
irrilevanti, anzi, diventano canoni di riferimentessenziall*. Musaio, al
riguardo, cosi si esprime: «...la qualita delle cairdell’assistenza non puo non
fare i conti conle risorse disponibili in un’epoca in cui le esigendi salute
aumentano con linvecchiamento della popolazioneoa i nuovi indirizzi
diagnostico-terapeutici. Di qui I'obiettivo econamaidi un attento impiego e
controllo delle risorse finanziarie, tecniche e ama Proprio a proposito di
controllo, sempre Musaio, evidenziando come «neémee passato i controlli
istituzionali hanno fatto evidenziare disservizamissioni, sprechi e illeciti con
danno al patrimonio pubblico», si pone alcuni irdgativi e precisamente «chi
ha il potere di intervento per un’efficiente ediedte gestione, fermo restando
la tutela della nostra salute? Chi sono gli orgaeposti al controllo interno ed
esterno di regolarita gestionale e contabile? [.udl@, in atto, il monitoraggio
dei dati di bilancio e della validita gestional&?»

Questi interrogativi sono e debbono essere ancorapgessanti nell’attuale

contesto, dove, riprendiamo le parole di Jorioagld accertamenti effettuati —

"L Cfr. Rubbia S.Pianificazione, programmazione e controllo gestieneome leva strategica
della riforma della pubblica amministrazione: il qgetto del Ministero della Finanzen
Supplemento al n. 3-4/1995 del Notiziario Fisca#adScuola Centrale Tributaria.

2 Cfr. Musaio G., Musaio L.| controlli amministrativi e contabili in Sanitéop. cit., p. XI.
Sulle patologie croniche dei documenti contabilileleaziende sanitarie italiane, si veda
l'interessante contributo di Torcivia S.g criticita della disarmonia contabile: il caso lte
aziende sanitarigin Azienditalia, n. 1/2012.
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o meglio dalle confessioni delle regioni che sicoese colpevoli, pit 0 meno
dolosamente per guadagnare le premialita “messmeorso” dai vari patti di
stabilita interni — € emerso un dato allarmantedehito pregresso sanitario di
20/22 miliardi, oltre quello ancora da scoprireyre deficit corrente che si fa
fatica ad arrestare e a contenere. [... ] Occorravil perdurare di tutti questi
espedienti, facilmente rinvenibili nei comportameahuti dalle Regioni, intesi
a celare le patologie croniche dei loro bilan@priendo persino a veri e propri
artifici contabili. Cio per nascondere l'assolutaeqarieta del loro stato
patrimoniale, tale da rasentare il disseSto»

In risposta a questo stato di cose, e stato emanBtito per la Salute 2010-
2012 che pone particolare enfasi sul controllogigiemi contabili informativi
delle e nelle aziende sanitarie.

In altri termini, il sistema dei controlli e, in gigolare, il controllo sui conti e
sulla gestione dell’azienda, deve permettere diireafa reale situazione
dell’'azienda.

Nell'attuale scenario macro-economico, overnance “federalista”’* si
sviluppa su tre livelli: statale, regionale e lacdA.S.L., A.O. e strutture
accreditate private); tra i primi due livelli se imerpone un altro, la Conferenza
unificata (ex Conferenza Stato - Regioni). Se lggi®d@ sono chiamate ad

attuare le c.dpolicy guidelinesdella Conferenza Unificata, le aziende sanitarie

"3 Jorio E.,Un «reato» specifico per garantire i conin Il Sole 24 Ore Sanita, 29 giugno - 5
luglio 2010, p. 8.

4 Cfr. Tav.La nuova governance “federalistain Il Sole 24 Ore Sanita, 29 giugno - 5 luglio
2010, p. 9.
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hanno, tra gli altri, il compito di certificaziongei loro bilanci a garanzia di
idonei sistemi contabili informati{i. E la valutazione straordinaria dello stato
delle procedure amministrativo-contabili di cui'@limo Patto della Salute si
configura proprio come un’attivita indispensabil® avviare le procedure per
perseguire la certificabilita dei bilanci.

Questo e iframeworkdi riferimento della nostra analisi e delle nosiflessioni

sul controllo contabile entro cui assume rilievoahtrollo procedurale.

La Tavola 5 illustra graficamente nell'interseziodei tre cerchi l'area di

interesse dell'indagine rappresentata appuntoatdtallo procedurale.

5Cfr. Relazione sul federalismo fiscaldRelazione del Governo alle Camere in ottemperanza
alla disposizione dell'art. 2, co. 6, L. n. 42/20@® maggio 2010.
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TAV.5- AREA DI INTERESSE DELLINDAGINE

| controlli nelle
aziende sanitar

Spesa
sanitari

Risk
assessment

Fonte: Nostra elaborazione

La spesa sanitaria deve essere sottoposta adi atigiga specie in relazione al
suo andamento e alle cause che lo giustificanos@Qumioritario ruolo é svolto
dai controlli e precipuamente da quelli contabifiecper gestire il rischio
prevenendolo si avvalgono di un sistema di proedQuesto si pone a garanzia
della qualita del dato contabile e consente ifmatun vero e, oseremmo dire,
veritiero controllo della spesa sanitafia

Hinna evidenzia la significativa modifica intervéaunell’oggetto stesso del

controllo: dalla legittimitd degli atti amministiat si € passati al controllo

® 11 controllo interno di regolarita amministratieacontabile & chiamato a garantire legittimita,
regolarita e correttezza dell'azione amministrati@biettivo precipuo di tale controllo € la
realizzazione di un sistema di monitoraggio inteinagrado di fornire ragionevole certezza sui
processi di produzione dei dati contabili. Cfr. RinL., L'internal auditing nelle Pubbliche
Amministrazioniin Azzone G., Dente B. (a cura difalutare per governare: il nuovo sistema
controlli nelle Pubbliche amministrazigrililano, Etas, 1999assim
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dell’esistenza” di sistemi di controllo interno destione assimilabile ad un
controllo su una “nuova legittimita”, non dell’attma della gestione ste$5aDi

piu. A parere di chi scrive, I'attenzione anchavallo normativo si sposta dal
dato alla procedura. La procedura, qusid-strato se validata garantisce la
qualita del dato. Il controllo e in specie l'autatwllo, sempre a parere di chi

scrive, € in grado di garantire che “buona procagarta buon dato”.

""Sj veda al riguardo: Hinna L., Intervento in odoae della presentazione dehpporto di
legislatura del Comitato Tecnico Scientifico peCibordinamento in Materia di Valutazione e
Controllo Strategico nelle Amministrazioni delloatt su ‘Processi di programmazione
strategica e controlli interni nei ministeri stagoprospettive CNEL, 19 Maggio 2006, p. 23.
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2.1.1 1l controllo contabile del Ministero

La governancéfederalista” si sviluppa dicevamo su tre livelliatale, regionale
e locale delle singole aziende sanitarie; trampdue livelli se ne individua un
altro, la Conferenza unificata (ex Conferenza Staegioni).

Il Ministero della Salute occupa il livello piu altdel controllo contabile.
Articolato in tre Dipartimenti®, a loro volta divisi in Direzioni generali, e
nell'Ufficio generale delle risorse, dell'organizime e del bilanci@, conta su
organismi e commissioncon funzioni di consulenza e sull’Osservatorio
nazionale sullo stato di attuazione dei programnaideéguamento degli ospedali
e sul funzionamento dei meccanismi di controlldoegle e aziendale.

Sono di precipua competenza del Ministero dellaut8ale seguenti aree

funzionali: ordinamento sanitario e tutela dellaluga umana e sanita

8| tre Dipartimenti in cui si articola il Ministerdella Salute sono:

1. Dipartimento della sanita pubblica e dell'innpicae;

2. Dipartimento della programmazione e dell’'ordilguto del Servizio sanitario nazionale;

3. Dipartimento della sanita pubblica veterinamlla sicurezza alimentare e degli organi
collegiali per la tutela della salute.

"9 Cfr. D.P.R. 108 del 11 marzo 2011, Regolamentrginizzazione del Ministero della

Salute.
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veterinarid®. Tra i suoi adempimenti, in osservanza al det@gtVart. 19-
quinquiesdel D.Lgs. 502/1992, rientra la redazione delltaRene sugli effetti
finanziari (maggiori spese e maggiori economie)edetisure disciplinate dal
medesimo decreto.

Va inoltre segnalato che, nel rispetto degli accomh la Conferenza Stato-
Regioni e Province autonome, I’Agenzia nazionale gervizi sanitari regionali
(Age.Na.S.J*: a. verifica con cadenza semestrale I'andamentta dpesa
sanitaria rispetto alla quale Regioni hanno avanzato I'esigenza di misure di
contenimento / razionalizzazione; b. verifica laniazione di disavanzi di
bilancio, con eventuale proposta di assestamentobi{dncio) e utilizzo
dell’eventuale avanzo di amministrazione (art. @, & del D.Lgs. 502/92); c.
verifica 1 risultati raggiunti non solo sotto lI'asfpo economico, ma anche
rispetto alla qualita dei servizi, ivi compresefteme di collaborazione con
soggetti privati per la gestione di compiti di fatéella salute su incarico della
Conferenza permanente per i rapporti tra lo StetdRegioni e le Province

autonome (art. Bis, co. 3, del D.Lgs. 502/199%)

Dal breve quadro delineato, emerge chiaramentaialor del Ministero in

materia di monitoraggio e controllo della spesatadn.

8 Sj rinvia al D.Lgs. 300/99 e s.m.i.

8. Ente nazionale con personalita giuridica di diripubblico, 'AGENAS svolge un ruolo di
collegamento e di supporto decisionale per il Méris della Salute e le Regioni sulle strategie
di sviluppo del Servizio Sanitario Nazionale.

82 Cfr. Musaio G., Musaio LI, controlli amministrativi e contabili in Sanitap. cit., pp. 17-19.
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Per adempiere correttamente a questo, tale Engedisporre di dati trasparenti,
omogenei e tra loro confrontabili. Le diverse mddadli rendicontazione della
spesa sanitaria (sistema contabile-bilancio, s&t€B-SP) a cui sono sottesi piu
“dialetti contabili” regionali rende sempre piu psante I'esigenza di un unico
linguaggio contabile nazion&fee, insieme, I'avvio del percorso di certificakilit
dei bilanci che, solo, puo dare ragionevole siczaiegull’attendibilita dei dati
contabili. Riteniamo che questo possa essere deguos per un efficace
monitoraggio della spe¥h

Proprio omogeneita e comparabilita dei dati comitafpuali presupposti di un
corretto e trasparente rapporto tra lo Stato eslgidhi, sono alla base del D.Lgs.
118/2011 che contiene un vero e proprio ripensameomplessivo del sistema
contabile pubblico e nella fattispecie del compa&nit&”. L'introduzione di un
modello contabile unico a livello nazionale di narprivatistica unitamente
all'estensione dell'obbligo di utilizzo dei pringipcontabili nazionali
opportunamente integrati da precise deroghe -ldatpecificita settoriali — tutte
tassativamente elencate, dovrebbe favorire il supento delle differenze

regionali.

8 Sul tema dell’armonizzazione contabile, si vedagli altri, Persiani N.I| bilancio degli Enti
del Servizio Sanitaridn Salute e territorio, n. 192/2012.

8 Boccalatte e Mingardi individuano la “cura dellan&d” proprio nella trasparenza dei
documenti di bilancio favorita dall'adozione di cdg di redazione del bilancio omogenee,
Boccalatte S., Mingardi AlL,a trasparenza cura la sanitén Il Sole 24 Ore, 03/03/2010.

% gj rinvia al Titolo Il del provvedimento legislati in oggetto.
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2.1.2 Il controllo contabile della Regione

In questo percorso di ripensamento complessivo somovolte le Regioni, dal
momento che la gestione della spesa sanitariags@pta 'ambito di autonomia
piu esteso per le Regioni.

Infatti, esse sono chiamate alla redazione del alm@do regionale, quale
momento di sintesi della spesa sanitaria regiorslératta di uno strumento
imprescindibile in grado, per cosi dire, di farldgare la contabilita finanziaria
delle Regioni con quella economico-patrimoniale lidemti del Servizio
Sanitarid®. Di pit. E uno strumento di analisi e controlldlaespesa e quindi
dei finanziamenti destinati al comparto sanitario.

E, inoltre, prevista l'introduzione di una “conthidi accentrata regionale” delle
risorse destinate al funzionamento della Sanitaypeefficace monitoraggio

delle loro modalita di impiego.

8 Uno dei problemi piu rilevanti &, infatti, legaabfatto che i due soggetti, Regione da un lato e
azienda sanitaria dall’altro, ragionano secondo bhggche di tenuta dei conti diverse: la
Regione adotta una contabilita di tipo finanziarie; A.S.L./A.O., invece, una contabilita
economico-patrimoniale.
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In osservanza all’art. 11 del Patto sulla Salut®02R012, poi, le Regioni sono
chiamate «a garantire l'accertamento della quald&lle procedure

amministrativo-contabili sottostanti alla correttntabilizzazione dei fatti

aziendali, nonché la qualita dei dati contabiliiamente alla definizione delle
procedure «per perseguire la certificabilita d&rmi». Da alcune Regioni viene
data particolare attenzione ai percorsi volti alikoduzione della revisione
contabile dei bilanci: la Regione Toscana, oggditquesta nostra indagine, e

una di queste.

Focus onla Regione Toscana

Al settore “Finanza, contabilita e controllo” delirezione Generale “Diritti d

cittadinanza e coesione sociale” della Regione di&t! competono: tenuta dei

capitoli di bilancio, distribuzione dei fondi, finaiamento dei programmi. Lja
funzione gia esistente e stata potenziata proprioisposta alla necessita |di

sviluppare un ruolo di controllo di gestione swisii di attivita realizzati dall

D

aziende. In particolare, come risulta dall’orgaaigma allegato al Decreto h.

4989/20188, & dato rilievo agovernancee controllo esercitato sulle e nelle

aziende sanitarie, con particolare riferimento @&cpsso di certificazione de

bilanci aziendali.

87 Cfr. Decreto n. 4989 del 13.10.2010.
8 Cfr. Allegato n. 3 al Decreto in oggetto.
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Si segnala I'attenzione al giudizio espresso dasaoggetto terzo (Societa

Revisione) attestante I'attendibilita dei dati aiili prodotti.
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2.1.3 1l controllo contabile della Corte dei conti

La Corte dei Confi® effettua oltre ai controlli tradizionali (verificaopertura
finanziaria delle leggi, funzioni di magistraturantabile con azioni per danno
erariale), nuovi controlli (questionari allegati d&lilancio previsionale e
consuntivo su indebitamento, patto di stabilitdelinb, personale e societa

partecipate), oltreché, come richiamato nella Retez annuale sul conto

8 |stituita come ente del Regno d'ltalia con Legge 890/1862 perché vigilasse sulle
amministrazioni dello Stato per prevenire ed impediperperi e cattive gestioni, assunse la
veste di una “magistratura”, poiché, come ebbeffairaare Cavour, c’era I'“assoluta necessita
di concentrare il controllo preventivo e consuntivo un magistrato inamovibile”. La sua
organizzazione e le sue attribuzioni si sono modaié nel tempo, finché le sue prerogative
fondamentali sono state fissate nel testo unicocyapo con Regio Decreto n. 1214/1934. Negli
anni successivi all'entrata in vigore della leggestituzionale, le trasformazioni profonde
intervenute nell'organizzazione e nelle funzioninaimistrative dello Stato centrale e degli Enti
pubblici in generale (moltiplicazione degli entireazione di autorita amministrative
indipendenti, privatizzazione di funzioni e impregeibbliche) hanno conseguentemente
interessato gli assetti finanziari e di spesa.

Tutto cid ha inciso sui compiti dell'lstituto cheel processo di decentramento amministrativo,
si &€ sempre piu venuto configurando in una nuow@dsione in relazione agli Enti Locali.

In questo percorso la Legge n. 20/1994 recantept3igioni in materia di giurisdizione e
controllo della Corte dei Conti” ha avuto il find cazionalizzare il sistema dei controlli
incentrati sulla Corte dei Conti ed in particola& controllo preventivo di legittimita della
Corte; controllo successivo sulle amministraziomblpliche, regionali e locali; composizione e
funzionamento della Corte nell’esercizio dellewtti di controllo. L'articolo principale del testo
normativo, ai fini della disciplina del controllg,l'art. 3, nel quale dettagliatamente si elencano
gli ambiti che interessano la Corte, assegnandwieatico di svolgere un controllo di tipo
preventivo e successivo.
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consuntivo dello Stato, impiega nuovi strumentialg@uelli a “supporto alle
decisioni pubbliche®. Il suo ruolo & stato rafforzato dalla L. 20/19%% gli
attribuisce il controllo sulla gestione, controliche riguarda gli effetti
dell’'attivita e come tale @x post(anche se svolto “in corso d’esercizio”);
pertanto, il controllo in oggetto differisce daintmlli di legittimita che,
riguardando i singoli atti, comportano una valutaeiex antedella stessa Corte
e incidono sull'efficacia giuridica degli stessii $egistra un’evoluzione
sostanziale: il controllo e posto a garanzia diitlabilita del dato contabile.
Con la pubblicazione della sentenza n. 29/1995adetrte Costituzionale, il
compito della Corte dei Conti, proprio in virtu ldelLegge n. 20/1994, diviene
quello di svolgere un’attivita a carattere essdnmate collaborativo e
ausiliario, non orientata a vincolare I'autonomeglil enti locali o di qualunque
altra istituzion&",

Ma il passaggio decisivo, nellambito dei controlli la promulgazione della

legge costituzionale n. 3/2001, che, volendo alreogh artt. 125 e 130 della

% Con specifico riguardo ai ruoli che la Corte dedbn€ pud svolgere, nella letteratura
internazionale possono esserne individuati treamogdi controllo indipendente, organo di
supporto al cambiamento e agente del cambiamemtio.rdoli sono peraltro riconducibili, a
parere di chi scrive, all'evoluzione delle funzicdélla Corte dapprima deputata ai controlli
tradizionali (di conformita alla leggi da un latoae documenti previsionali del consuntivo
dall'altro, a garanzia di un impiego corretto deiorse pubbliche), successivamente chiamata
anche ad una verifica del perseguimento di effecad efficienza unitamente ad una valutazione
del sistema dei controlli interni, e in ultimo, eita a supportare le amministrazioni pubbliche
nel processo di aziendalizzazione.

! La legge, infatti, promuove Il'autocontrollo da pardellamministrazione pubblica,
prevedendo che tutto cid che dalla Corte verraidersto irregolare e pertanto segnalato al
Parlamento, ai consigli regionali e alla stessa @mistnazione interessata, portera alla
formulazione di osservazioni volte a suggerire idselutive di miglioramento, lasciando poi
all'amministrazione la liberta di decidere le adida intraprendere per muoversi nella giusta
direzione.

L'attivita della Corte, in questa sede, ¢ finaditzesclusivamente alla redazione e consegna di
un referto agli organi assembleari e non ha assolemte carattere autoritario.
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Costituzione, sopprime automaticamente il regimgislativo ordinario dei
controlli preventivi di legittimita sugli atti deigenti locali, nonché gli organi

regionali di controll6?.

Il percorso normativo dei controlli della Corte Bugnti d’autonomia si
completa con la legge finanziaria per il 2006 chebsto, a carico degli organi
di revisione economico-finanziaria - specificamemt@ non solo - degli enti del
servizio sanitario nazionale, I'obbligo di trasmeett alle Sezioni regionali di
controllo relazioni sui documenti di rendicontamorontabile a carattere
preventivo e consuntivo, relazioni predisposte asulase di criteri definiti

unitariamente dalla Corte.

La Sezione delle autonomie della Corte dei Conteimanato le linee guida e il
relativo questionario per la predisposizione dedlazione da parte del Collegio
sindacale degli enti del Servizio Sanitario Nazlersul bilancio di esercizio al
31/12/2005 e, successivamente, sul bilancio diceseral 31/12/2006 e al

31/12/2007°. | Collegi sindacali, quindi, sono sollecitati ancentrarsi sui

seguenti aspetti:

- errata allocazione in bilancio di poste contaliévanti;

2 gylla valenza decisiva di questa legge avremo ndbdoffermarci anche a breve.

% Cfr. Delibera n. 4 Aut/2008 del 21.03.2008 delleziBne delle Autonomie della Corte dei
Conti di approvazione delle nuove ‘linee guida” @ delativo “questionario” da inviare al
Collegio Sindacale degli enti del Servizio Sangagper il controllo del bilancio di esercizio al
31/12/2007.
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- quantificazione di proventi in misura notevolmesigeriore all’effettiva
realizzazione;
- accertamento che i crediti di dubbia esigibilitangl stati conteggiati nel
Fondo svalutazione crediti;
- ricorso a proventi straordinari non ripetibili pmprire costi strutturali;
- esistenza di oneri sommersi derivanti dalla gestitirsocieta partecipate
o dalla sottovalutazione sistematica di costi relatlle prestazioni
acquisite da strutture esterne;
- rinvio ingiustificato del pagamento di fornitureoedervizi.
| Collegi sono altresi chiamati a segnalare il naémcispetto, nella tenuta della
contabilita, dei criteri stabiliti dal Codice Cigile dai principi contabili
nazionali.
Laddove, poi, dallesame della relazione del Catlegindacale o a seguito
dell’eventuale istruttoria, si riscontrino gravrdgolaritad contabili, la Sezione
regionale di controllo deve adottare una pronuspiifica per comunicare alla
Regione le irregolarita rilevate e, insieme, viglasull'effettivo recepimento
delle misure correttive suggerite. Proprio la sémmane alla Regione evidenzia
la «natura collaborativa» sopra richiamata del rodiot esercitato dalle Sezioni
regionali, controllo diretto non a sanzionare congaoenti, ma a far conoscere
le irregolarita che possono compromettere I'eqtidillel bilancio degli enti del
Servizio Sanitario, affinché sia la stessa Regiadedottare le dovute misure

correttive.
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Focus onlil questionario e le Linee guida: alcune riflession

Il questionario predisposto dalla Corte si svilugpatanzialmente in due parti
a) una prima, in cui devono essere forniti i dati ifeoativi dell’ente, la sug
dimensione demografica e le dimensioni delle sirattdi ricovero. In
questa stessa sezione sono presenti alcune dorpagidminari volte ad
inquadrare lo «stato di salute generale» dell'adae@ del bilancio oggett
di osservazione. Le risposte fornite dalle aziemdgquesta prima seziore
consentono l'immediata identificazione di situaziamitiche o bilanci
meritevoli di approfondimenti e/o ulteriori anajisi
b) una seconda parte, in cui viene operato un esaimgcpurato.
Le Linee guida, a nostro avviso, presentano, aocamdiscutibili pregi, alcuni
limiti, non ultimo il fatto che l'analisi effettuat attraverso il questionario
prescinde dalla richiesta di informazioni sulla mativa applicabile e sy
principi contabili adottati. La regionalizzazionellé norme e l'esistenza d
molteplici circolari di dettaglio su base localepediscono la comparazione dei
dati e I'espressione di un effettivo giudizio sugtessi.Non vale, da quest
punto di vista, il generico richiamo presentatolendinee guida ai principj
contabili nazionafl*, dal momento che la normativa in vigore non previd
possibilita di applicarli immediatamente al settsaaitario.
Ulteriore limite €, a nostro giudizio, 'assenzaut quesito e di una verifica
specifica sui sistemi di controllo adottati per aydire i dati presentat].
Potremmo dire che il controllo esterno in parola riecandaglia” i controlli
interni aziendali, fondamentale fonte di conosceaagorocesso di creazione ed
elaborazione del dato contabile e conseguentemel@€uniformita di
atteggiamento rispetto ad altre aziendeoprio la logica audit con la quale [la
Corte ha iniziato ad impostare la propria attiviacontrollo non dovrebbe
prescindere da tale analisi, per attestare I'éffetiniformita di comportamento
delle aziende e I'attendibilita dei dati utilizzatai Collegi sindacali. Tuttavia,
appare altrettanto evidente il pregio dell’operaeicavviata dalla Corte cgn
I'emanazione di queste linee guida che, a nostrdigjio, concretizzano il sengo
del controllo collaborativo di sua competenza, émuo un metodo ed uno
strumento di omogeneizzazione. Le linee guida, maorapiu il questionario

(@)

[®)

% Sullimportanza ed il ruolo dei corretti principcontabili e sul problema della
contestualizzazione al settore pubblico, cfr. Bomae E., Principi contabili: anche
nell’amministrazione pubblica® Azienda Pubblica, n. 2/2004.
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predisposto, sono infatti il principale strumentd ainogeneizzazione e di
comparazione introdotto nel Servizio Sanitario Naale. La competenza |e
I'autorevolezza dell'organo che lo ha emanato spaoil lettore e linterprete
garanzia delle sintesi di dati operate e, in ultimnza, della situaziore
finanziaria e contabile del settore sanitai8ianti le considerazioni fatte, |a
parere di chi scrive, la Corte dei Conti esercltavaro controllo esternd.
L’attuale tendenza al federalismo rende, peralaogora piu necessario |il
controllo della Corte dei Conti.

Focus onLa valutazione del funzionamento dei controlli inteni

Conformemente a quanto suggerito nelle Linee gu@dINTOSAI®, e
codificato nell’art. 3, comma 4, della legge 20/ Corte € chiamata ad upa
valutazione del funzionamento dei controlli interni
Cio riguarda sia il controllo finanziario che quelsulla gestione perché |n
entrambi il corretto funzionamento dei controlltami risulta garanzia della
sana gestione finanziaria e di quella amministaativ
Molto opportunamente, dunque, la legge attribuiata Corte una sorta d
potere di validazione dei servizi di controllo ime perché in realta, ne
valutaré® il funzionamento dei servizi di controllo internessa da o dovrebhe
dare il proprio parere sulla congruita di quesstesni con lo scopo lor
attribuito dalla legge.

[®)

% L'acronimo sta per INTernational Organization efpfeme Audit Institutions.

% La valutazione esercitabile dalla Corte dei Coiguarda: 1) la costruzione astratta del
modello di controllo costruito a matrice sull'orgazazione e tendente a coprire la generalita dei
comportamenti amministrativi dell’ente; 2) la fatti attuazione del modello; 3) I'attendibilita
dei report, ovvero la loro autoreferenzialita. QGuesontrollo pud essere svolto dalla Corte
confrontando le risultanze dei rapporti interni goopri accertamenti diretti o con informazioni
esterne all’ Amministrazione.
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2.1.4 1l controllo contabile del Collegio Sindacale

L'introduzione nel comparto della Sanita della ailita economico-
patrimoniale (D.Lgs. 502/92) ha rafforzato il ruaddo un organo preposto al
controllo di regolarita amministrativo-contabile garanzia dell’affidabilita e
dell'attendibilita del dato contabile: il Colleggindacale.

Si tratta di un soggetto interno che si pone tidgtavtutela del soggetto politico
di livello regionale e statale e in ultima istam& cittadino utente. La sua stessa
composizione riflette questa funzione: cinque menilre effettivi e due
supplenti), di cui due di designazione regionales di designazione ministeriale
(uno del Ministro del’lEconomia ed uno del Ministdella Salute) ed uno di
designazione della Conferenza dei Sindaci per leende sanitarie o
dell’'organismo di rappresentanza dei comuni peadiende ospedaliere. E un
organo preposto ad un controllo continuativo sg#atione, antecedente rispetto
a quello regionale precipuamente rivolto all'ap@mone politica e gestionale

dei dati prodotti dalle aziende. Il D.Lgs. 502/9atti, gli assegna la verifica
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del’lamministrazione dell’azienda sotto il profileconomico, la vigilanza
sull’'osservanza della legge, I'accertamento delgolare tenuta della contabilita
e della conformita del bilancio alle risultanze tieii e delle scritture contabili,
nonché la verifica periodica di cassa. Riferisca cadenza almeno trimestrale,
alla Regione le risultanze del lavoro di verificaolko con conseguente
immediata denuncia dei fatti sui quali vi € fondatspetto di irregolarita gravi.
Inoltre predispone almeno ogni sei mesi una retezicul’andamento
dell'attivita dell’azienda rivolta alla Conferenzkei Sindaci o al Sindaco del
Comune capoluogo della Provincia di afferenza deiénda.

Come evidenziato in precedenza, riteniamo che llleGio sindacale costituisca
(diversamente dalla magistratura contabile) unmogaterno che, per cosi dire,
attiva con il suo operato di verifica la “filieraeidcontrolli”. Tale organo e
tenuto, secondo le richiamate Linee guida dellateCdei Conti, a trasmettere
proprio alla Sezione Regionale di Controllo dellagmstratura contabile un
guestionario contenente i dati sulla base dei daasitessa Corte individua le
verifiche da porre in esséfeAlla luce delle recenti evoluzioni normative, che
prevedono I'introduzione di un sistema procedunaléutti gli enti del SSN, si

configura la operativita della filiera dei contioljia formalmente avviata

71| Collegio, nel rispetto delle richiamate lineeidg, trasmette I'apposito questionario alla
Sezione Regionale di Controllo della Corte dei GCarite, basandosi sui dati ricevuti, seleziona
le verifiche da attuare. Il tentativo € quello domuovere e sviluppare un’attivita di verifica

omogenea a livello nazionale che dia idonea gaasadei dati trattati e, insieme, univoca

interpretazione delle risultanze dei controlli. Halibera n. 4/AUT/2008 della Sezione delle
Autonomie della Corte dei Conti contiene elemengrdnde novita e delinea un vero e proprio
metodo di controllo che le diverse Sezioni Regibdella Corte sono chiamate ad adottare.
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all'interno delle stesse aziende sanitarie per mdeo soggetti che in esse

agiscono.
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2.2 Nuove tendenze del controllo contabile

Nello scenario cosi delineato, acquisisce una sempaggiore importanza il
giudizio sull’attendibilita dei dati contabili d&kzienda emesso da un soggetto
terzo.

La correttezza del dato contabile presidia la gaualell'informazione prodotta e,
in questo, il sistema procedurale garantisce imwagimento del capitale umano
dell'azienda nel perseguimento dell’'obiettivo ultindell’attendibilitd del dato
contabile sin dalla fase embrionale di descriziodelle procedure
amministrativo-contabili poste in essere all'interdell’'azienda. La qual cosa,
come in processo circolare, al tempo stesso fadllirocesso revisionale.

Vediamolo nello specifico.
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2.2.1 1l controllo del Revisore esterno

Il modello classico di revisione aziendabt®inprehensive auditingdentifica tre
livelli di revisione: il primo €& quello della revane contabile, all'interno della
quale si distingue tracompliance auditing e financial auditing®® ,
rispettivamente, verifica di conformita alla normate al bilancio di previsione
del consuntivo; il secondo livello € quello dellavisione gestionale che
comprende revisione operativapgérational auditing e audit procedurale o
preventivo pre-event auditing il terzo livello € quello della revisione
direzionale (nanagement auditing

In particolare, la revisione contabile garantidceorretto impiego delle risorse
pubbliche e [lattendibilita dei documenti di remmlitazione prodotti.

Purtuttavia, la stessa attivita di revisione présénisch?® segnalati in Tavola 6.

% Sul tema del financial auditing, in particolaré,risvia a: Lindeberg T.The ambiguous
identity of auditing Financial Accountability& Management, Vol. 23, 3).2007, pp. 337-350;
Ling T., Ex Ante Evaluation and the Changing Public Audin&ion: The Scenario Planning
Approach Evaluation, vol. 9, n. 4, 2003, pp. 437-452.

% CNDC e CNRC, Principi di revisione 2007, Milanduéé, 2007.
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TAV.6- LE TIPOLOGIE DI RISCHIO

Tipologia di Caratteristiche Note
rischio

Rischio rischio che vi sia un errore

intrinseco significativo nelle attestazioni di

bilancio, indipendentemente
dall’efficacia dei controlli interni

Rischio di rischio che vi sia un errore
controllo significativo nelle attestazioni di
bilancio, in quanto il sistema di
controllo interno non lo ha
individuato o non lo ha corretto

tempestivamente
Rischio di rischio che le procedure di Si pone in una relazione
individuazione |revisione applicate alle voci di inversa rispetto al rischio
bilancio non di errore in bilancio
riescano ad identificare un errore
significativo

Fonte: Nostra elaborazione

Nel comparto sanita l'introduzione della revisiode bilancio favorisce in
parallelo I'avvio di un processo di formalizzazioelle procedure aziendaff.

In particolare, la redazione tramite descrizionkederocedure amministrativo-
contabili (ivi inclusi i controlli svolti nelle digrse fasi dell'iter procedurale), se
prodotta dagli stessi operatori, garantisce un mnoaggcoinvolgimento del
capitale umano nel perseguimento dell'obiettivamut dell’attendibilita del

dato contabile. Cosa che al tempo stesso fadiliabcesso revisionale.

10 F di prossima emanazione un decreto sekdificabilita dei bilanci che impone I'obbligo pe
Regioni ed Enti del SSN, coinvolti nella gestiorela spesa sanitari@gnanziata con le risorse
destinate al Servizio sanitario nazionath applicare una regolamentazione della materia
contabile e di dotarsi di un sistema di procedumamanistrativo-contabili che li ponga in
condizione di sottoporsi con esito positivo alletiieazioni ed alle revisioni contabili.
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Ovviamente, il revisore ha la responsabilita dedleisione contabile, ovvero
della formazione ed espressione del giudizio peifesle sul bilancio; la
responsabilita del bilancio, intesa come respotitaldella redazione e della
presentazione del documento contabile di sintesname in capo agli
amministratori. Per questo l'introduzione delle qggdure, responsabilizzando
formalmente la struttura ai diversi livelli, rappesita una forma di tutela della

Direzione aziendale.
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2.2.2 1l controllo procedurale

L’introduzione delle procedure amministrativo-cdsitissegue — € questo il caso
delle Regioni dove il processo €& giunto ad un bliegllo di maturazione —

allintroduzione di un corpo di principi contabiditrutturato in piu sezioni e
precisamente: 1. la posta contabile, 2. la rend&zone e 3. la gestione ed |l
controllo. Proprio quest’ultima sezione «integrapkate prettamente contabile
estendendo l'orizzonte di analisi anche alle dircd@igestionali, considerate
strumentali alla completezza e all'attendibilital dfato di bilancio»®* ed

accoglie le procedure minime di controllo che devassere adottate per

soddisfare gli obiettivi di attendibilita dei dabntabili.

101 «E indubbiamente questa terza sezione a costitidhemento innovativo piu rilevante

dell'intero documento, poiché integra la parte fameente contabile estendendo I'orizzonte di
analisi anche alle dinamiche gestionali, consigeratrumentali alla completezza e
all'attendibilita del dato di bilancio». Cfr. MegaC., Modelli e strumenti di governance

sanitaria, Roma, Aracne, 2008, p. 199.
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Per il trattamento contabile di particolari fatti gestione non previsti dai
principi contabili &€ fornito un ulteriore documerdd essi allegato, I@asistica

per I'applicazione dei principi contabili per le i@nde sanitarie

Il percorso di introduzione di un controllo siffaté stato accelerato dall’ultimo
accordo finanziario e programmatico tra Governcegiéi in merito alla spesa
sanitaria e alla programmazione del Servizio Senifdazionale (c.d. Patto per
la Salute). Tale accordo, finalizzato a migliordee qualita del servizio,
promuovere l'appropriatezza delle prestazioni eagg@re [l'unitarieta del
sistema, all’art. 11 richiama i concetti di qualitéi dati contabili, di struttura e
di attivita prevedendo, all’art. 4, gli adempimentcessari per I'accesso al
finanziamento integrativo del Servizio SanitariggiR@ale.

Questoiter € gia stato avviato in alcune Regioni italiane.plarticolare, in
Toscana é iniziato nel 2004 il percorso di intradoe dei principi contabili
delle aziende sanitarie e la conseguente redazlone sistema di procedure
amministrativo-contabili. Questo sistema sara dgge¢l nostro caso di studio

al fine di formulare una prima valutazione dell@va esperienZ&.

192 «In effetti, rendere potenzialmente -certificabilen bilancio significa assumersi la
responsabilita della congrua predisposizione deudenti contabili. La certificazione non é
pertanto da considerarsi la forma di controllo ebite risolutiva; si tratta piuttosto di una
verifica esterna finalizzata al superamento deifieeferenzialita e alla comparazione spazio-
temporale tra i bilanci di piu aziende e costitaijsa quella sede, solo una parte di un pit ampio
progetto volto a favorire la diffusione di un lirmggio comune nella costruzione e nell'utilizzo
di strumenti manageriali condivisi, come patrimofrigibile da parte della Regione e di tutte le
aziende toscanex». Cfr. Megali ®pdelli e strumenti di governance sanitar@p. cit., p. 201.
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TERZO CAPITOLO : LE PROCEDURE
AMMINISTRATIVE E IL CONTROLLO CONTABILE

NELLE AZIENDE SANITARIE

3.1 Le procedure come strumento di
monitoraggio del rischio

3.2 Il sistema procedurale come strumento a
garanzia della qualita del dato contabile

3.3 Introduzione di una cultura del controllo
procedurale: implicazioni di carattere
organizzativo

3.4 Dalla diffusione di una cultura del
controllo procedurale alla formalizzazione
delle procedure

3.5 La valutazione delle procedure
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3.1 Le procedure come strumento di monitoraggio delischio

Soffermiamoci sulla relazione tra controllo e riecper capire se ed in quale
modo le procedure amministrativo-contabili poss@ssere considerate esse
stesse strumento di prevenzione e monitoraggiasio.

Nei suoi confronti sono sempre state attivate azatte a limitarne gli effetti.

Nella Tavola 7 sono indicate alcune modalita pentieggiarld®®

TAV.7—MODALITA DI FRONTEGGIAMENTO DEL RISCHIO

AVOIDANCE
REDUCTION TRANSFER
FRONTEGGIAMENTO
DEL RISCHIO
SHARING RETENTION

Fonte: Rielaborazione da McNamee D., Selim G.IRisk management:
changing the Internal Auditing’s paradignthe Institute of Internal Auditing
Research Foundation, 1998, p. 177

193 Al riguardo si rinvia a: Mancini D.Le condizioni di efficacia del sistema di controllo
aziendale.,.op. cit., p. 41.
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Il controllo si pone senza dubbio come strumento l@aiduzione dei rischi.
Allo stesso modo, la gestione dei ris€hsi pone come strumento di controllo.
Se analizziamo piu da vicino la relazione tra adidre rischio possiamo

evincere che la caratteristica principale di telazione € la biunivocita.

TAV.8—CONTROLLO E RISCHIO UNA RELAZIONE BIUNIVOCA

CONTROLLO

V V V
MODALITA' DI MODALITA' SUPPORTO BASE MECCANISMO DI || ATTIVITA' DI ||| DIFFUSIONE
FRONTEGGIAMENTO|| ESPLICATIVA ||| INFORMATIVO PER|| INFORMATIVA PER ||| GUIDA INDIRIZZO GESTIONE RISCHI!

DIFFUSIONE CULTUR,
CONTROLLO

RISCHIO

Fonte: Nostra elaborazione

La Tavola 8 mostra che:
- il controllo & una modalita di fronteggiamento dskthio e il rischio é
una modalita esplicativa del controllo;
- il controllo € un supporto informativo per il risohed il rischio & una
base informativa per il controllo;
- il controllo € un meccanismo di guida per attuarepblitiche dirisk
managemengd il rischio e un’attivita di indirizzo dello §80 processo

di controllo;

104 5j veda al riguardo: McNamee D., Selim G.Risk management, op. cit.
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- il controllo promuove la diffusione della gestiodel rischio e il rischio

promuove la diffusione della cultura del contrdifo

Il recupero di una visione positiva dei concetticgintrollo e di rischio e di
fondamentale importanza per far si che lintrodoeiostessa del controllo
nell'organizzazione non sia vissuta come un’imposig dall’alto, ma piuttosto
come una volonta autonoma. E cio e possibile avéfErma convinzione che,
per dirla con le parole di Simon, «i sistemi dinfite” [...] consentono ai
manager di delegare le decisioni, e di conseguenzansentono
all'organizzazione il massimo di flessibilita e atieita. [...] | sistemi di
“limite” sono come i freni di unauto: senza di gtiele auto (o le
organizzazioni) non possono procedere a velooéaed 3%,

Certamente il meccanismo di delega presupponeskepea di un certo grado di
fiducia del delegante verso il delegato/delégatima si pone al contempo come
una modalita di condivisione dei rischi (crask sharing, richiamata in Tavola

7.

195 Cfr. D’Onza G., Il controllo interno nella prospettiva di gestiordel rischiq Tesi di
Dottorato, Universita degli Studi di Pisa, a.a. 2@004, pp. 156 e ss.

1% Simon paragona i sistemi di controllo dell'azieraidreni di un'autovettura la cui funzione
non & quella di rallentare I'auto, bensi quellaatisentirle di andare veloce. Cfr. Simon lkeye

di controllo: i nuovi sistemi per guidare le impeilano, F. Angeli, 1996, p. 59.

97| a ripartizione delle responsabilita decisionaNjdenzia Sciarelli, si configura come una
«decentralizzazione dei compiti di decisione allcopo di rendere compartecipi e
corresponsabili dei risultati dellattivitah aziemelatutti coloro che operano a livelli di
responsabilita nell'organizzazione». Cfr. Sciar8lljll processo decisorio nellimpres®adova,
Cedam, 1967, p. 310.
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La formalizzazione delle procedure aziendali coecdfro riguardo agli aspetti
amministrativo-contabili puo contribuire ad orieretdattivita aziendale verso i
suoi obiettivi preventivamente individuati. Consegtemente, il controllo
riguarda tutti gli operatori a diverso titolo coolif nell’attivita aziendale e non
solo gli organi di vertice. Il coinvolgimento delfienda tutta, nelle persone che
vi operano, € condizione essenziale ed impresdledéffinché ogni soggetto
viva il controllo come parte integrante dell’attévisvolta, anziché come mero
onere aggiuntivo.

Dunque, si pensa al controllo come capacita dintare lattivita verso |l
raggiungimento dei suoi obiettiVi® - ma dobbiamo aggiungere - con
ragionevole sicurezza e non certezza assolutanassi controllo stesso
espletato da persone che, in quanto tali, sonibifall

Si conferma che il concetto di controllo internetéettamente correlato a quello
di gestione del rischio, inteso questo come pdgsildi verifica di un evento
dannoso in grado di pregiudicare il raggiungimesegli obiettivi. Se, come da
definizione della Banca d’ltalia, il controllo inteo € quel «complesso di norme
e regole destinate ad assicurare la minimizzazi@eischi», esso & strumento

per gestire il rischio accettabile.

198 5j veda al riguardo la definizione di controllarfiia nel 1992 dal Commitee of Sponsoring
Organization of the Treadway Commission. Creatoseno alla Treadway Commission,
commissione che riunisce le piu prestigiose aszimgia professionali americane (American
Institute of Certified Public Accountants, AmericAgcounting Associations, The Institute of
the Internal Auditors, Institute of Management Aants, Financial Executive Institute), il
Comitato ha prodotto uno studio, noto co@®.SO. Reportche fornisce una definizione di
controllo interno dai contenuti fortemente innovatiQuesta la definizione fornita: “mezzo
organizzato per realizzare obiettivi aziendali”.
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Non solo. E il «mezzo organizzato per realizzardettii aziendali»:
I'Enterprise Risk Management - Integrated Framewatidio di rilevante
interesse sulla relazione tra controllo internoestigne del rischio pubblicato
nel 2004, riconosce nel controllo interno lo stratoe che, indirizzando
opportunamente le azioni dei membri di un’organzezae, favorisce il

perseguimento dei fini aziendali.
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3.2 Il sistema procedurale come strumento a garareeidella qualita del dato
contabile

Stante quanto disposto dall’ultimo Patto per lautgal gli enti del Servizio
Sanitario Nazionale sono chiamati a investire sgyilialita del dato contabile per
la sua comparabilita tra realta diverse e per éavallenza informativa interna ed
esternd®.

Questa indicazione normativa specifica, se da to davalora la valenza del
sistema procedurale a supporto della qualita d&lfermazioni contabili
prodotte dall’azienda, dall’altro potrebbe rendedifécoltosa I'accettazione da
parte degli operatori, producendo la percezionéodgfumento in questione

come ulteriore adempimento.

199 «In risposta alla crescente responsabilizzazicrenamico-finanziaria delle Regioni sul
sistema sanitario, poi rafforzata dall'introduziodel D.Lgs. 286/99 di riforma dei controlli
interni e del rinnovato ruolo della Corte dei Cotdime interlocutore privilegiato in materia di
informativa di bilancio, la scelta della Regiones€ana ¢ statm primis quella di puntare sulla
qualita del dato contabile quatenditio sine qua noper la sua comparabilita tra diverse realta e
per la sua valenza informativa interna ed esterfra [degali C., Modelli e strumenti di
governance sanitariaop. cit., p. 195.
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Il coinvolgimento del personale gioca un ruolo dhdamentale importanza a
favore di una rinnovata consapevolezza di appamt&ne determinazione di un
processo tanto importante e di ampio respiro quelequello della
proceduralizzazione degli aspetti amministrativatabili a garanzia della
qualita delle informazioni prodotte.

Il Patto per la salute individua proprio nella pedara lo strumento a supporto
della qualita del dato contabile.

Certamente il sistema procedurale pud realmentereessno strumento a
supporto della qualita del dato contabile se eqm@te come tale dai componenti
dell'organizzazione. Di fatto, il miglioramento tattendibilita dell'informativa
contabile produce in ultima analisi un miglioraneedei processi interni. Come
gia ribadito, proprio nel coinvolgimento dei divieatori in fase di redazione,
ritroviamo la forza stessa dello strumento in ogggetorza che permette di
scongiurare il rischio che, per dirla con le pamil€ower, «le strutture formali
delle organizzazioni finiscono [...] per riflettereupi miti del loro ambiente
istituzionale che le esigenze espresse dalle @ttii esse svolte%?, e
conseguentemente il controllo sia subito, anziésguto come opportunita.

Con riguardo al caso oggetto di questo studio, @iam presenza di un
provvedimento normativo di emanazione regionale texmgnete i principi

contabili delle aziende sanitarie toscane e, ingsjentontrolli interni che, se

10 Cfr. Power M. La societa dei controlli.,.op. cit.
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adeguatamente svolti, presidiano la qualitd deb dantabilé'’. Di fatto, la
scelta della Regione Toscana di definire gli stashdiariferimento per il sistema
contabile e per il sistema di controllo interno,v@utamente finalizzata a
rendere la contabilitd un linguaggio meno parzéliateressafd®e soprattutto
ad essere un valido strumento per conoscere e rgareela spesa sanitaria alla

quale tutti siamo tenuti a compartecipare.

1 Delibera di Giunta Regione Toscana n. 1343 del2@004 recante diposizioni varie in
materia di contabilita delle aziende sanitarie 4osc

12 syllinterpretazione della contabilita come lingg, si rinvia all'approccio politico di
Power. Questi reputa tale linguaggio oltre che iplz portatore degli interessi di classi e/o
gruppi professionali ben definite. Cfr. Power Ma, societa dei controlli,.op. cit.,passim
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3.3 Introduzione di una cultura del controllo procelurale: implicazioni di

carattere organizzativo

Sebbene esista un meccanismo di delega e respizmtione, gli obiettivi
individuati in sede di pianificazione strategica degani non direttamente
coinvolti nello svolgimento delle singole fasi @elprocedure amministrative
costituiscono essi stessiput del processo, ma potrebbero non essere condivisi
dai soggetti operativamente coinvolti nell'iter pedurale. Piu precisamente, se
andiamo a ritroso lungo la “filiera delle decisigni soggetto subordinato é
chiamato ad accettare decisioni anche quando déceéordo.

Va sottolineato che il processo di delega che canit® unitd del sistema
sanitario inerisce, oltre che la sfera decisioratehe quella delle responsabilita

sia economicheé®® che organizzative. Con specifico riferimento alla

13 Zangrandi, esaminando questo aspetto della reapfiitss sottolinea che «la
responsabilizzazione economica di ordine econorpeonette di migliorare la economicita
delle aziende pubbliche». Cfr. Zangrandi Ag responsabilizzazione economica nelle varie
classi di aziende pubblichep. cit., p. 226. Sullo stesso argomento si VBdegamin Barbato
M., Realmente cambia il controllo nelle Pubbliche Anigtiazioni? Rischi e prospettivén
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responsabilizzazione economica, preme sottolineamme questa risulti di

difficile attribuzione ai livelli gerarchici piu Is3i se non e formalizzata a livello
di struttura organizzativa poiché alla stessa d=&€ee correlata la leva
decisionale. Al contempo, risulta di difficile altnzione al responsabile
amministrativo e contabile la responsabilita ecolandi attivita poste in essere
da altri e da lui avallate con la firma sui docutitef Imprescindibile risulta

quindi la puntuale definizione di ambiti di respabgita che consentano una

loro chiara identificaziont&®,

Cio evidenziato, la delega diviene irrinunciabileceescere delle dimensioni
dell'organizzazione (e le aziende sanitarie presentlevate dimensioni): «as
the entity grows larger it becomes necessary tegaéé [...] responsabilities to
employees. Once this occurs, mechanisms need itdrbduced [...] enable the
performance of the employees to be checked, torerikey are fulfilling their

responsabilities as intendeéd. In altri termini, «variabilita esterna ed intarn

Farneti G., Vagnoni E. (a cura di, controllo nelle Pubbliche AmministrazignRimini,
Maggioli Editore, 1997, p. 70.

14 «l punto cruciale di ogni sistema di controlloratiionale & il concetto di responsabilita.
L'idea fondamentale € semplice: ogni direttore &pomsabile per una parte dell'attivita
complessiva dell'impresa. Il sistema di controllovtebbe essere tale da misurare gli effetti
economici delle attivita per le quali il direttogeresponsabile». Cfr. Vancil R.fSestione: che
tipo di controllo vi serve?in Harvard Espansione, n. 9/1978, p. 48. Sulbargnto si veda
anche: Bergamin Barbato MRealmente cambia il controllo nelle pubbliche amistiazioni?
Rischi e prospettiveén Azienda Pubblica, n. 5/97, p. 487.

15 Del Bene sottolinea come «ll disegno della mapgiée desponsabilita [...] non tiene conto
delle caratteristiche di trasversalita del serviamitario, accentuando I'attenzione sulla singola
attivita piuttosto che sul processo, e parcellidmala visione complessiva». Cfr. Del Bene L.,
Criteri e strumenti per il controllo gestionale feehziende sanitarigMilano, Giuffre, 2000, pp.
89-90.

16 Cfr. Porter B., Simon J., Hathery [Principles of external auditingEngland, John Wiley &
Sons, 2003, p. 241.
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determinano la necessita di distribuire economicdenee flessibilmente

operativita e decisioni anche di livello strategiaacrescendo [...] le esigenze
di controllo integrato di impresa¥.

Purtuttavia il decentramento pone problemi di adidgr Come evidenzia

Cavalieri «la costituzione di centri decisionalt@omi introduce nuovi gradi di

liberta del sistema aziendale. In relazione a @cooe predisporre opportuni
strumenti per assicurarsi che le decisioni assunteéscuno dei centri costituiti

siano compatibili con quelle assunte in altri ceatrisultino conformi ai disegni

globali dell'impresa. Il pericolo da evitare, insora, € quello di mettere in

movimento spinte centrifughe disgreganti, che pogsportare a perdite di

efficienza e di efficacia o a risultati negativipm sempre valutabili in una

visione settorialeX®

Proprio la formalizzazione delle procedure conseaht&€apire appieno come
I'attivita svolta dal singolo si inserisce nel paomplesso e trasversaiter
procedurale e, conseguentemente, qual é I'appaita dzione del singolo al

processo azienddf€. La formalizzazione in oggetto non genera, quingia

Y7 Cfr. Carlesi G.,Programmazione e controllo,.op. cit., p. 19. Al riguardo Del Bene
considera anche che «La mancata consideraziona cefirenza tra sistemi di controllo e le
caratteristiche aziendali ed ambientali €, infaitia delle principali cause di fallimento del
controllo. Tale impostazione accresce quindi laistuel controllo con la considerazione degli
input di carattere ambientale ed interno, cosi ddfivarne le consonanze tra queste e gli
strumenti, piuttosto che soffermarsi sulla desoriei strutturale del sistema contabile del
controllo». Cfr. Del BeneCriteri e strumenti per il controllo gestionale feelbziende sanitarie
op.cit., p. 98.

18 Cfr. Cavallieri E.Variabilita e strutture d’impresaCedam, Padova, 1995, p. 12.

119 «Le procedure esplicano le modalita di esecuzitmieompiti, sia con riferimento al singolo
compito, sia con riguardo ai processi [...] in cu@nvolta una pluralita di organi o di ruoli. La
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parcellizzazione della visione complessiva, quapiottosto una maggiore
consapevolezza del rapporto tra la sua azione daqdegli altri soggetti
coinvolti nel processo.

In guesto senso emerge l'accezione positiva dirothat che Del Bené®
esplicita parlando di controllo come strumento rdegrazione: la conoscenza
del processo e della sua articolazione produce i neglividui una
consapevolezza piu profonda dei legami e dellerdotenessioni tra le attivita
svolte nell’lambito del proprio lavoro e in ultimaviorisce proprio il senso di

cumpartecipazione alla realizzazione del processo.

Stante il quadro delineato, emergono chiaramenpeofili della dimensione
organizzativa del controllo. L'obiettivo da real@ae non genera di per sé nel
singolo uno stimolo al suo perseguimento; forte edessere, invece, la
sensibilizzazione che fa leva sugli aspetti piuppemente umani e sociali del
controllg*?,

Questa impostazione alimenta il filone di ricerdae cenfatizza il legame
biunivoco tra organizzazione aziendale e sistentioditabilita, rendicontazione

e controllo: come sottolinea Power, rivolgendo umvito a praticare una

loro forma pud essere descrittivo-discorsivo oppynadica; in quest’ultimo caso si parla flow
chart o diagrammi di flusso». Cfr. Butera Da progettazione organizzatiya Zangrandi A. (a
cura di),Economia e Management per le professioni sanitéiéano, McGraw-Hill, 2011.

120 Cfr. Del Bene L.Criteri e strumenti per il controllo gestionale telaziende sanitarieop.
cit., p. 109.

121 Sullo stesso tema si rinvia a: Flamholtz T.K., Ba8., Tsui A.S.Jl controllo organizzativo:
uno schema unificato di analigh Problemi di gestionevol. XVI, n. 6/1986, p. 11; Airoldi G.,
Aspetti organizzativi dei sistemi di controllo dfiresa op. cit., 1975.
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“antropologia simmetrica” «“I'organizzazione” e ‘aocieta” non sono “altro”
rispetto alle tecniche di calcolo e di controllenbi qualcosa che le permea e le
co-determina, cosi come contabilita e controllijoao volta, plasmano e

modificano il sociale¥?

In sintesi, la preventiva diffusione di una cultde controllo risulta pienamente
funzionale all'introduzione del sistema di contoolinterno incentrato sulle

procedure amministrativo-contabili.

122 Cfr. Power M. La societa dei controlli., op. cit., pp. XXII-XXIII.
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3.4 Dalla diffusione di una cultura del controllo pocedurale alla

formalizzazione delle procedure

Propedeutica — dicevamo - alla redazione di un Mknuwelle procedure
contabili mediante formalizzazione delle stesda,dffusione di una cultura del
controllo e specificamente del controllo procedaral all'interno
dell'organizzazione.

Tale diffusione puo essere favorita dal coinvolgitoediretto del personale che
agisce a diverso titolo nei processi aziendalistratta, in altri termini, di
diffondere una «cultura del controllo orientataraglioramento partecipatd$
nella consapevolezza della positivita e utilita citrollo.

Va pure considerato che il controllo non pud predeie dalle caratteristiche
dell'organizzazione in cui deve trovare applicagipa tali peculiarita debbono

riguardare anche e soprattutto la dimensione  m@éu della stessa

123 «Cio ha favorito la risoluzione dei problemi opsiae lo sviluppo di una cultura del
controllo orientata al miglioramento partecipatdlalestruttura aziendale». Cfr. Megali C.,
Modelli e strumenti di governance sanitara. cit., p. 201.
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organizzazione, oltre che quella strutturale, nebbasapevolezza che «non e
tanto la perfezione tecnica dello strumento chdasayuanto la sua applicabilita
effettiva, che dipende dalla considerazione chemmonenti I'organizzazione
hanno riguardo al controllo come strumento necessautilizzabile$2*

Solo cosi sara possibile raggiungere una conveaggazbiettivi dei singoli ed
obiettivo dell’organizzaziorn@®, perseguendo quel miglioramento partecipato
che comprende l'attendibilita dell'informativa cabile e quindi dei processi
interni, funzionale fra I'altro alla Regione perrgatirne la funzione di indirizzo
e di coordinamentd®.

Del resto, proprio la condivisione degli stessi oval all'interno
dell'organizzazione facilita I'«agire economicamemnesponsabile dei diversi

operatori, piuttosto che rappresentare un vincalstg a priori. Allo scopo e

124 Cfr. Del Bene L.JI controllo delle gestioni sanitarign Anselmi L. (a cura di)l,.’equilibrio
economico nelle aziende sanitgrieSole 24 Ore, 1996, pp. 134-135.

12Del Bene, cosi si esprime al riguardo: «Ai clasgiarametri economico-finanziari devono
quindi essere affiancati anche indicatori qualiagiquantitativi di performance ritenuti rilevanti
per la valutazione dell'attivita svolta (tempi @posta, condizioni ambientali, tempi di attesa,
ecc.). Una delle funzioni principali che il sistemliacontrollo deve svolgere in questo ambito &
la ricerca della convergenza tra obiettivi dei sihge obiettivo dell’'organizzazione,
particolarmente difficoltosa nell'ambito delle onj@zazioni professionali. . [...] se le azioni
intraprese non sono opportunamente coordinate igzimate al raggiungimento di un obiettivo
comune piuttosto che individuale, ancorché apptalzaotto il profilo scientifico o tecnico».
Cfr. Del Bene L.JI controllo delle gestioni sanitarijeop. cit., p. 137.

126 «’esperienza della Regione Toscana rappresentadiqun’importante testimonianza di
come un processo di standardizzazione contabilsappsrtare non solo ad un miglioramento
dell'attendibilita dell'informativa contabile, manehe e, soprattutto, ad una profonda riflessione
sugli strumenti necessari alle aziende, per assieur miglioramento dei processi interni, e alla
Regione, per garantire la funzione di indirizzoiecdordinamento che le sono proprie». Cfr.
Megali C.,Modelli e strumenti di governance sanitar@p. cit., p. 201.
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possibile utilizzare anche i meccanismi di ¢fpresenti nelle realta sanitarie,

indirizzandoli opportunamente verso una coerenaaiohe22

Focus onQOrganizzazione ed esercizio del controllo: principispiratori

I controlli interni a ben vedere, debbono essere costruiti a matopeatsutto
guelli di natura strategica e gestionale, tenendatcc dell’organizzaziong
amministrativa dell’ente che li adotta

Del resto, solo i modelli di controllo interno igrati e a matrice sono in gragdo

di adattarsi al continuo mutare dell’organizzaziosella spinta dei nuov
orientamenti legislativi e culturali e dell’altemsadelle direzioni aziendaft.

Per questi stessi motivi i principi generali, cheviébbero ispirarng
I'organizzazione e la gestione, debbono avere amarale flessibilit®* nel loro

concretizzarsi nei diversi contesti. Tra i piu imjpati:

27 |In proposito, si veda Ouchi W.Gla progettazione dei meccanismi di controllo
organizzativg in “Sviluppo e organizzazione”, n. 64, marzo-bprii981, pp. 10-23. Egli
individua nel clan un sistema sociale informaleiniato ad una condivisione degli stessi valori
da parte dei suoi componenti.

128 Cfr. Del Bene L.JI controllo delle gestioni sanitarjeop. cit., p. 138.

129 5ul tema dellagovernanceaziendale, si vedano tra gli altri; Del Bene Lineamenti di
pianificazione e controllo per le Amministrazionittbliche Torino, Giappichelli, 2008, pp. 38-
43; Hinna L.,Organizzazione e cambiamento nelle pubbliche amstrazioni Roma, Carocci,
2009, p. 177-179.

%0 Farneti sottolinea «I’esigenza di curare l'opeitii come condizione di funzionalita
dell'intero processo di controllo, dei seguenti atteri, tali da poterlo definire: integrale;
continuo/dimanico; personalizzato; pianificato; sibile». Cfr. Farneti G.,Introduzione
all'economia dell’'azienda pubblica. Il sistema,rirgipi, i valori, Torino, Giappichelli, 1995, p.
75.

31| a flessibilita & caratteristica imprescindibilel gistema di controllo che deve adattarsi in
relazione al cambiamento delle variabili organizzatDello stesso parere Anselmi secondo cui
«il controllo di gestione si [basa ...] su una orgaatione flessibile e responsabilizzata». Cfr.
Anselmi L., 1l controllo di gestione nelle amministrazioni puiche.., op. cit., p. 16. Del resto,
come osserva Genco, «[...] la dimensione organizaatiel controllo [...] negli Enti in
questione viene considerata da studiosi e ossercatme il nodo cruciale alla cui soluzione é
ascrivibile il successo o il fallimento, sul piaattuativo, delle riforme in tema di controllo
economico delle attivita della Pubblica Amministoee. In questo senso la concezione e
I'articolazione della dimensione organizzativa € pmofilo fondamentale del rapporto tra il
momento della pianificazione strategica e quellacdatrollo, poiché sono elementi essenziali
che determinano la capacita dellEnte di fronteggid dinamismo di tutti quei fattori di
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a) il principio di economicita: un eccessivo apmsaento dei controlli va :
danno dellamministrazione attiva ed ha conseguepee questo, important
Per esempio, € incompatibile con il proliferaraddiabaserelativi a diversi tipi
di controllo, ciascuno autonomo dall’altro: se @wvenisse rischieremmo

avere un numero di controllori preponderante rigpagli attori e soprattutt
una miriade di archivi incompleti contenenti vaklitai contrastanti e imprecis
nell’ambito dei controlli interni.

b) il principio di proporzionalita: i controlli deno essere proporzionati a
specifica organizzazione dell'azienda e alle sumedsioni. Piu precisament
sotto il primo profilo le funzioni di controllo pesno cambiare in base a
modalita di raccolta ed elaborazione dati e aiegamenti sinergici tra |
strutture deputate; sotto il secondo profilo, irejete funzioni di controllg
possono cambiare a seguito delladozione di  sotizio di

concentrazione/espansione (nei casi di enti didjrdimensioni) degli uffici.

c) il principio di concentrazione e integrazionestitoisce, in parte, ung

specificazione di quelli precedentemente enunciedita sua attuazione, ren
possibile l'interazione tra i diversi controlli (degolarita, strategico, di gestio
e di valutazione della dirigenza) con la circola®alelle informazioni in tutti
servizi di controllo.

d) il principio della coerenza nei controlli interAnche questo principio, com
il precedente, & strettamente legato agli altrisogesinfatti, richiamg
allimportanza che tutti i documenti di controlimdipendentemente dal tipo
funzione a cui si riferiscono, non debbono esserdoto in contrasto o, quan
meno, vi deve essere coerenza e conformita ngfaeaentazione dei fatti ch
ispirano le valutazioni. Ricondurre a sistema ii vaferti non deve significar

piatta “normalizzazione delle funzioni”, ma esigandi esprimersi in mod

5=
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documentato e coerente, tenendo conto di quellceathetto in altri rapporti s

cambiamento aziendale [...] con cui qualsiasi impdEsae confrontarsi. Si tratta di una capacita

che si esprime essenzialmente in termini di flekisib. Cfr. Genco P.,Considerazioni
conclusive in Farneti G., Vagnoni E. (a cura di)controllo nelle Pubbliche Amministrazign
Rimini, Maggioli Editore, 1997, p. 780.
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analogo fenomeno: questo in un’ottica interattiiepnducibile ad unita, ne

rispetto delle diverse valutazioni delle varie fiomz di controllo.

-

e) il principio di trasparenzad.ast but not leastil principio in oggetto riguard
la divulgabilita dei risultati del controllo. La nama estremamente tecnica della
materia del controllo sulla attivita amministrativeon deve in alcun modo
pregiudicare la traducibilita dei risultati in refe comprensibili, chiari,
consequenziali nelle valutazioni e coerenti.

Questi sono principi importanti da seguire in umaretta politica di controll
interni, ma € del tutto evidente che qualsiasiesist di controllo o d
programmazione o pianificazione, per essere fu@gnpresuppone che |a
Pubblica Amministrazione sia capace di formularatsegie, attuare interventi|e
adottare modelli organizzativi sempre in linea ctampi.

Occorre, per questo, in particolare nel nostro ®aesa svolta culturale che

D

investa il management pubblico e la classe politigama ancora di un

riorganizzazione dei proces¥i

132 sullimportanza della variabile cultura, Catturi Riccaboni cosi si esprimono: «Con
riferimento alla variabile cultura, un altro temeudale €& rappresentato dalla necessita di
introdurre meccanismi operativi, ed anche meccanisiin controllo, coerenti con le
caratteristiche della cultura esistente. Le aziendgi devono allineare nel modo migliore
possibile le loro attivita operative con le stragegdottate. Questo spesso porta ad introdurre in
azienda dei sistemi di misurazione in grado divéle e trattare informazioni finanziarie e non.
Tali cambiamenti, se opportunamente gestiti, staimoli processi di cambiamento interno, in
guanto consentono la creazione di un linguaggiamezativo nuovo, che integra informazioni
di natura strategica, operativa e finanziaria. Inager ed i responsabili operativi diventano
maggiormente familiari con i principi e gli strunteeconomico-finanziari, e spesso anche chi si
occupa di rilevazioni si avvicina maggiormente aljeestioni operative». Cfr. Catturi G.,
Riccaboni A.,Economia aziendale e teoria istituzionale: affintancettuali ed implicazioni
operative per il controllo di gestioné Contabilita e Cultura Aziendale, Rirea, vglnl 2/2001,

p. 155.
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3.5 La valutazione delle procedure

La formalizzazione dei processi aziendali in unagio documento, il Manuale,
non puod e non deve essere considerato un puntoivh,aquanto piuttosto una
base sulla quale lavorare per un miglioramentoicoatdelle procedure.

In particolare, non solo e auspicabile, ma € necesana valutazione periodica
delle procedure finalizzata alla loro integrazios® modifica alla luce di

sopravvenute variazioni dell’assetto organizzatigo per perseguire una
maggiore efficienza gestionale.

Cio rende al contempo meno rigido il documentouargo passibile di tutte le
integrazioni necessarie ad allineare quanto in éssualizzato con lo stato
effettivo delle cose.

La revisione periodica dovrebbe essere affidata uad organismo a cio

specificamente preposto costituito da soggetteriite esterni all'azienda. Cio
garantirebbe ad un tempo il coinvolgimento di colahe gia sono stati

impegnati in sede di prima formalizzazione e chpprasentano i soggetti
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quotidianamente impegnati nello svolgimento deliegale attivita dell’iter
procedurale, unitamente a consulenti esterni irdagrdi fornire un apporto
scientifico di analisi non condizionata da fatemdogeni all’azienda.
Ovviamente la composizione e le modalita di svokgio dei lavori
dell’organismo in questione dovrebbero essere mpitexsmente accolti in un
atto aziendale.

In ogni caso, a parere di chi scrive, potrebbdtesel utile la costituzione di un
gruppo di lavoro con funzioni dnternal auditing(c.d. Comitato diinternal
Auditing) costituito dai Responsabili dell’Area Risorse Bomico-Finanziarie e
da esperti in materia dusiness Process Reengineerawn obbligo di riunirsi
almeno ogni due mesi (se necessario con cadenza\piicinate) per espletare
la funzione di valutazione e aggiornamento deltepdure.

Rebus sic stantibuspotremmo anche dire che accanto alla valutazione
straordinaria delle procedure in sede di approvezioiziale delle stesse - che
lultimo Patto della Salute richiama come adempitoewelle Regioni -
dovrebbe essere previsto un loro esame periodicpada dell’azienda e, piu
precisamente, dell'organo preordinato a tale fumzio

Del resto 'adeguamento continuo delle procedurersile opportuno in risposta
sia a sopravvenute modifiche organizzative, simtithduzione di nuove forme
di controllo con le quali esse devono perfettameot@dinarsi nel rispetto dei

principi di integrazione e coerenza dei contrali gchiamati.
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Non solo. Bruni sostiene che il documento contabiléilancio non riesce a
cogliere pienamente il fenomeno del valore, poieth& contabilita coglie,
elabora e rappresenta solo parzialmente la sitneazézonomica dell'impresa;
quest’ultima, inoltre, non pud essere riguardatmmiatamente se non nella
prospettiva dell'impresa e pertanto quanto piu mgéuil lasso di tempo che
intercorre tra la causa di un fatto economico eduid effetto tanto piu é
probabile una «dispersione» nel flusso di vafSFi»A cid si aggiunga il fatto
che lintroduzione di nuove proposte di metodo e ndiovi strumenti di
rilevazione e determinazione del valore, anzichéoriee I'integrazione dei
controlli, tende a determinarne una ulteriore s&giane e sovrapposizione.
L’innovazione metodologica e strumentale si scqonimfatti, con la tendenza
all'autoconservazione della struttura organizzatesistente, incentrata sulla
cultura dei sistemi contabili tradizionali, e gquestietermina posizioni di
chiusura degli operatori con la conseguente cordigane separata di funzioni
organizzative di rilevazione e determinazione pel@ala quelle esistenti, con
“potere” informativo ed aree di intervento circdgce pitl o0 meno limitaf. Ii
sistema procedurale ed il suo aggiornamento peoattinsentono di supplire ai
problemi segnalati con una puntuale individuazidneompiti e responsabilita
che facilita e rende trasparente la modalita dazicne del dato contabile che

confluisce in ultimo nel documento sintetico déabcio.

133 Cfr. Bruni G., Analisi del Valore: il contributo dell«activity td management»
Giappichelli Editore, Torino, 1994.
134vd. Carlesi G.Programmazione e controllo. op. cit., pp. 20-21.
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In questo il controllo procedurale si pone e si @m@ come strumento a
supporto anche del processo di certificazione awcretizzandosi in un
giudizio finale sulle modalita di redazione dei downti contabili, consente il

superamento dell’autoreferenzialita degli stéasi

13 «La certificazione di bilancio delle aziende sarié in tal senso diventa un’ulteriore tappa
verso cui tendere nella qualificazione e nell'inabone del Sistema Sanitario toscano. Tuttavia
il ruolo della certificazione inserito in questo rperso € comunque secondario rispetto
all'obiettivo principe che era, e continua ad esseuello di migliorare la capacita dei sistemi
amministrativi e contabili di fornire dati traspate comparabili, dunque utili, attraverso il
potenziamento delle procedure e del sistema ddralbrinterni». Cfr. Megali C.,Modelli e
strumenti di governance sanitariap. cit., p. 201.
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QUARTO CAPITOLO : IL  CONTROLLO
PROCEDURALE NELLE AZIENDE SANITARIE

TOSCANE: INDAGINE EMPIRICA

4.1 Finalita dell'analisi
4.2 Metodologia d’'indagine
4.3 Interpretazione dei risultati
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4.1 Finalita dell’analisi

Dopo aver analizzato la materia del controllo dahtp di vista teorico e

vagliato le posizioni degli studiosi in materia esiproceduto ad una verifica
diretta dello stato dell’arte dei controlli procedli nelle aziende del Servizio
Sanitario Regionale toscano.

L'obiettivo da raggiungere attraverso l'indagine périca € stato quello di

valutare I'esperienza della Regione Toscana in maate controllo procedurale

nelle aziende sanitarie territoriali ed ospedalieggidenziandone anche le
ricadute sulla loro dimensione organizzativa. Intipalare, l'intento e stato

quello di verificare la diffusione di una culturaldcontrollo procedurale e,
insieme, lo stato delle procedure amministrativotabili e la funzionalita del

Manuale delle procedure rispetto alla certificagi@ei bilanci aziendali, senza
trascurarne l'impatto sul personale. Come accenimagmrescindibili risultano la

valutazione del livello di coinvolgimento dei diglmti nella stesura delle

procedure, I'effettiva applicazione delle stesséa éoro accettazione da parte
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dell’'organico ai fini di un effettivo miglioramentdella gestione aziendale nel
suo complesso.

Vari sono i quesiti posti al centro di questa indag

Anzitutto, va sottolineato che in Toscana sono igore le disposizioni in
materia di controllo contenute nella Delibera du@a Regionale n. 1343 del
2004: va dunque indagata la rispondenza delleitattiv controllo alle suddette
disposizioni.

In secondo luogo, va considerato se gli operatorgeguito del loro diretto
coinvolgimento in sede di stesura delle procedhemno vissuto il percorso
come occasione di crescita e condivisione dellaturaul del controllo
procedurale. Il fatto che a monte esistesse unvemnento normativo volto a
disciplinare puntualmente la materia del controliderno avrebbe potuto
influenzare negativamente la diffusione di unawaltdel controllo procedurale
Vvissuto come mero onere aggiuntivo imposto dalspasizioni legislative e,
quindi, in ultimo, come appesantimento burocrdtito

In terzo luogo, laddove risulti I'effettiva dispdnilita di un Manuale, elemento
di interesse &, a parere di chi scrive, comprenderguesto viene percepito
come punto di arrivo o piuttosto come solida basews lavorare nel tempo per

migliorare la gestione aziendale apportandovi lpoofune e dovute modifiche.

1% Anselmi al riguardo cosi si esprime: «Gli stili direzione devono [...] essere di tipo
partecipativo, si da coinvolgere e motivare il paae a ogni livello gerarchico. In tal modo &
quindi possibile procedere secondo logiche voltenglioramento continuo dei procedimenti
interni». Cfr. Anselmi L. (a cura di),’equilibrio economico nelle aziende sanitgr@p. cit. p.
33.
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Aspetto da indagare €, quindi, se e con quali niadkl stesso documento é
sottoposto a “manutenzione periodica”.

Non ultimo, é di rilievo effettuare un raffrontocafle procedure adottate dalle
aziende sanitarie operanti sul territorio toscanwgesdficare I'opportunita di
promuovere un processo di condivisione delle promee@ di individuazione di
best practicea livello regionale. Piu precisamente, qualoradeende nella fase
redazionale del Manuale abbiano verificato il rispe meno dei principi del
controllo interno (di cui alla D.G.R. sopra richiata) cogliendone i momenti
“attuativi” nell’ambito dei diversi processi aziealg sarebbe interessante
riscontrare se c’e la volonta di operare uno sfaizeriore verso la condivisione
dei processi ritenustandard

Infine, riguardo alla possibilita di garantire laiajta delle procedure € da
indagare se e ritenuto opportuno procedere ad ah#awione straordinaria,
operata preventivamente alla certificazione, deii @antabili di ciascuna
azienda, prima, e del bilancio consolidato regienpoi.

Questi sono alcuni dei quesiti che ci siamo pastaiequali abbiamo cercato di

dare una risposta attraverso 'indagine condotta.
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4.2 Metodologia d’'indagine

L’'osservazione dello stato dell’arte del controfwocedurale nelle aziende
sanitarie toscane é stata condotta adottando we@g@ empirico-induttivo. La

natura qualitativa dell'indagine €, come gia evidato, legata alle domande di
ricerca iniziali.

Per condurre I'analisi empirica si € optato perstamministrazione di un
questionario a tutte le aziende del Servizio Senifdegionale toscand. Tale

scelta ha consentito di procedere ad un censiti&ninteressando I'inchiesta

I'intera popolazione e non un campione di essa.

137 precisamente: A.S.L. n. 1 Massa Carrara, A.S.2 lucca, A.S.L. n. 3 Pistoia, A.S.L. n. 4
Prato, A.S.L. n. 5 Pisa, A.S.L. n. 6 Livorno, A.Si. 7 Siena, A.S.L. n. 8 Arezzo, A.S.L. n. 9
Grosseto, A.S.L. n. 10 Firenze, A.S.L. n. 11 EmpAlS.L. n. 12 Viareggio, A.O.U. Careggi,
A.O.U. pisana, A.O.U. senese, A.O.U. Meyer.

13 Bailey opera la distinzione tra inchiesta, censitnee sondaggi di opinione: linchiesta
«consiste nel porre un certo numero di domand® sédisso momento ad un gruppo di soggetti
scelti in modo costituire una sezione trasversafgresentativa dell'intera popolazione. [...]
Quando invece le indagini riguardano una popolazipiuttosto che un campione si dicono
censimenti. Quando poi le domande riguardano argbrdeattualita e di pubblico interesse le
inchieste prendono il nome di sondaggi di opinion@é#. Bailey K.D.,Metodi della ricerca
sociale vol. Il L'inchiesta, Bologna, Il Mulino, 2006, 35.
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In taluni casi unitamente alla somministrazione gletstionario, di cui a breve
evidenzieremo le modalita di costruzione, e stfi@ttuata anche un’analisi sul
campo delle procedure amministrativo-contabili falazate nel Manuale per
verificare I'effettiva rispondenza di quanto detori nonché l'osservanza dei

principi del controllo interno regionali.

Il questionario somministrato ai Dirigenti respdoitiadelle UU.OO. tecnico-
ragionieristiche delle aziende sanitarie contidata eccezione per un numero
limitato di quesiti, domande a risposta apertaiaodemande la cui modalita di
risposta non & gia specificata. E stata preferigsta modalita perché presenta i

vantaggdi cui alla Tavola 9.

TAV.9—LE DOMANDE APERTE VANTAGGI

- accertare [...] le modalita di risposta che l'intstato ritiene appropriate [... e ./.]

scoprire [...] aspetti inattesi, oltre a quelli gizygentivati;

- [consentire] all'intervistato di rispondere in modppropriato e dettagliato e d
aggiungere tutte le precisazioni e i chiarimené desidera;

- le modalita di risposta sono troppo numerose peterfgo elencare in u

—

guestionario;
- la complessita dell’oggetto dell'intervista non pasesere «condensata» in jun
piccolo numero di categorie;
- lasciano libero spazio alla creativita e alla esgimne autonoma dell’'intervistato

[che] sente le riposte come sue e non invece irapdat ricercatore. Alcuni

ritengono infatti che le domande chiuse impongom struttura artificiale ai dat
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perché mettono le parole in bocca agli intervistatiece di consentire loro di

strutturare la propria risposta in modo piu natiral

Fonte: Nostra elaborazione da Bailey K.BDletodi della ricerca socialeop.
cit., pp. 50 e ss.

Ovviamente, le domande a risposta aperta compodanbe taluni svantaggi;

tra gli altri quelli di cui alla Tavola 10.

TAV. 10— LE DOMANDE APERTE SVANTAGGI

- possono portare alla raccolta di informazioni ilniirrilevanti» in aggiunta a
guelle rilevanti;

- le risposte di persone differenti spesso contengafmmazioni di tipo e in
numero variabile, il che rende difficile il confrmne 'analisi statistica;

- la codifica & spesso molto laboriosa e sottopostaleaisioni fortemente

soggettive, il che porta ad una bassa attendipilita

- le domande aperte richiedono una elevata capac#éapdimersi per iscritto e ¢
esprimere verbalmente i propri sentimenti e in galeeun livello di istruziong
piu elevato di quello richiesto dalle domande chjus

- le domande aperte destinate a affrontare un argonmeila sua globalita e ad
esplorarne tutte le dimensioni possono essere drogenerali perché |l
rispondente comprenda cio che il ricercatore irgenidche comporta I'uso di
domande aperte sconsigliabili nei questionari piostaomunque autocompilati,
che in generale si fondano su domande chiuse n@nplesse;

- le domande aperte possono esigere dall'intervistatampegno piu lungo

(U

intenso e possono provocare un’alta percentualiéu;
- le domande aperte richiedono una quantita maggiczarta e fanno apparire pju

lungo un questionario, magari scoraggiando alauervistati.

Fonte: Nostra elaborazione da Bailey K.BDletodi della ricerca socialeop.
cit., pp. 50 e ss.
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Anche Yin, soffermandosi sulle diverse fonti e vetsi metodi per raccogliere
dati e informazioni sul caso di studio, in riferimie alle interviste attraverso
questionario, ne individua punti di forza e debpéetali da porlo in un rapporto
di complementarieta rispetto alle altre forme dipemmento di

dati/informaziont>® .

La somministrazione del questionario € avvenutaiteal’invio dello stesso per
posta elettronica, modalita che, pur avendo iltén@vidente di non consentire
uno scambio interlocutorio tra soggetto intervistatsoggetto intervistatore, si
rivela maggiormente rispondente alle esigenze ‘®lingo” del soggetto
intervistato, garantendogli la possibilita di cofapione nel momento per lui piu
opportuno, senza vincoli di appuntamento.

Va segnalato che, dopo aver strutturato il queatiore prima dell’invio dello
stesso all'intera popolazione, si e scelto di sonistrarlo, effettuando in questo
caso interviste dirette, ai referenti dell’area ioageristica di tre aziende
sanitarie (due territoriali ed una ospedaliera$i ¢a avere un immediato ritorno

sulla comprensibilita per I'interlocutore delle dande formulaté®. Questa fase

%9Yin si sofferma su seources of evidenae precisamente: documentation, archival records,
interviews, direct observations, participant-obaéion, physical artifacts. Per una trattazione
completa sulle caratteristiche e relativi puntifaliza e debolezza si rinvia a Yin R.KCase
Study Research, .op. cit., pp.79 e ss.

10 sullimportanza del pre-test Ghauri e Gronhaugi @isesprimono: «[...] we should go
through the questionnaire critically or have arfdge colleague or advisor to go through it
critically and give comments. The best way to d@s tis to do a pre-test on 3-5 real ...
respondents. In such a pre-test we should checlthehéhe above-mentioned issues such as
understanding, the level of difficulty, the willingss to answer sensitive questions and the time
it takes to answer the questionnaire are as we»wi€lfr. Ghauri P., Gronhaug KResearch
Methods in Business Studies. A practical Guk#inburg, Pearson Education, 2002, p. 100.
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di test del questionario si € rivelata particolanteeutile per puntualizzare
meglio talune domande cosi da accrescerne la ¢capssglicativa.

Successivamente il questionario € stato sommitastdéiintera popolazione con
la seguente modalita: invio per posta elettronma lettera di presentazione in
cui si precisava che le risposte sarebbero statéizaate in forma anonima

nell’ambito della presente ricersaientifica.

Il questionario (Allegato A) si compone di trenéattomande, suddivise come

indicato in Tavola 11 in sei blocchi tematici.

TAV. 11— STRUTTURA DEL QUESTIONARIO SOMMINISTRATO

DOMANDE ASPETTO INDAGATO

(DALLAN.—ALLAN.)

1-8 Redazione del Manuale

9-12 Impatto organizzativo

13-21 Manutenzione e valutazione delle procedure
Integrazione del Manuale delle procedure ammiristra

22-26 . . s
contabili con il Manuale della qualita

27-31 Revisione e certificazione del bilancio

32-33 Valutazione del controllo interno

Fonte: Nostra elaborazione

Il numero dei quesiti risponde alla duplice esigerda un lato, evitare di dare
all'intervistato I'impressione di un impegno ecdeamente oneroso e
dispendioso in termini di tempo (non dimentichiaciee le “Gestioni Risorse
Economiche e Finanziarie” sono Uffici amministraparticolarmente oberati di

incombenze durante tutto I'anno), causa principilefiuto alla compilazione;
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dall’'altro, raccogliere informazioni adeguate p&pondere ai quesiti della
ricerca.

In sintesi, le aziende che compongono I'universwssedici; tutte hanno aderito
allindagine. E stato pertanto raccolto materiaioimativo sul 100% delle

unita intervistate.

L’indagine e stata condotta nel trimestre gennagwzam 2010. E’ evidente che
le notizie raccolte non sono molto attuali, ma @ostato possibile procedere di
recente ad un loro aggiornamento. Tuttavia, vistanatura piu qualitativa

dell'indagine e la risposta dell'intera popolaziprie informazioni acquisite

pPOSSONOo costituire ancora un interessante patron@moscitivo da interpretare.
Si tratta comunque di dati segnaletici che consentdi studiare aspetti

innovativi poco documentati.
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4.3 Interpretazione dei risultati

by

La somministrazione dei questionari si € conclussitiyamente poiché sono
stati tutti compilati e restituiti nei termini com@ati.
L’analisi delle risposte date ai vari quesiti étataeffettuata seguendo I'ordine

delle domande, raggruppate come indicato in Tav. 11

Il primo aspetto indagato riguarda la “RedazionieMignuale”.

Il lavoro sulle procedure aziendali & stato avviddouna azienda sanitaria pilota
nel 2002 ed e stato poi svolto negli anni succedsile altre unita, le ultime nel
2009. L'intera popolazione, quindi, ha gia affrdotasia pure in tempi diversi,
la definizione delle procedure.

L’attenzione ai controlli interni & presente ed agtd: il 69% dell’universo
considerato ha un manuale che raccoglie le proeeglmministrativo-contabili.
Le aziende che ancora non hanno approvato il dostarteanno comunque in

fase di realizzazione progetti di elaborazione eswgta delle procedure piu
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significative ai fini della redazione del bilanaikesercizio. Si segnala il caso di
un’azienda che dispone di “un insieme di atti dardinare in un manuale
visionabile suintranet aziendale”. non tutti i processi sono stati tradot
procedure e conseguentemente il lavono iénere.

Del Manuale ogni azienda si € dotata per risponddresigenze diverse, prima
tra le altre & l'appropriazione e la diffusione itlape ai diversi livelli
dell'organizzazione di una cultura del controllo ncaspecifico riguardo
all'affidabilita, tempestivita e correttezza detformazione contabile. Dunque,
il suo utilizzo non € solo la risposta al dettatomativo dei Principi Contabili
regionali in tema di requisiti minimi di controllo.

Correlata all’'esistenza di procedure di controtiteino € la certificazione del
bilancio di esercizio posto dalla Regione come tibie imprescindibile da
perseguire; va da sé che I'espressione del giudiaigarte di un ente terzo,
Societa di Revisione, passa necessariamente a#toava revisione e il
miglioramento delle procedure amministrative, inedp di quelle
amministrativo-contabili.

Certamente la formalizzazione delle attivita svodecondo consuetudini e
conoscenze trasmesse oralmente colma il vuotoaegoltare presente nell’area
tecnico-amministrativa e dota al contempo l'azienda uno strumento
sistematico di lavoro.

Relativamente al quesito 4 “Da chi é stato redagt@onstata che nella maggior

parte dei casi si tratta di un progetto volutamemdso al massimo
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coinvolgimento del personale: in altri termini,tsatta di un processo che nasce
dal basso e non e calato dall’alto e per questastap Proprio qui sta il forte
valore aggiunto del lavoro di redazione/stesurdedetocedure. Ed in questo
risiede I'aspetto, ci pare, piu positivo anche pratiutto ai fini dell’accettazione
di quanto formalizzato dagli operatori stessi.

Benché non tutte le aziende intervistate abbianeciBpato l'area di
appartenenza dei soggetti coinvolti nella stesm@nché la loro qualifica
(dirigenziale o del comparto), si rileva il coingohento del personale
amministrativo e talvolta sanitario. La multididaarieta, dunque, sta alla base
della formazione del gruppo di lavoro al progetto.

Molto spesso nei diversi sottogruppi € opportunamencluso un operatore
dell'area ragionieristica, valido supporto in merglla tracciabilita del dato
amministrativo-contabile che confluisce nel bilandiesercizio.

Quasi mai, tuttavia, il processo di impostazionestesura del manuale é
interamente svolto con il solo ausilio di personaterno. Nel 38% dei casi tale
processo é stato guidato e supportato da espentteria.

La Direzione Aziendale é coinvolta solo nella féisale di rilettura e successiva
validazione del documento.

Il numero di procedure mappate varia notevolmemteazienda ad azienda; il
range & piuttosto ampio: da 8 a 272; & pur vero chealani casi il numero

indicato include le sottoprocedure, ovvero speadidi una piu ampia procedura
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madre. Inoltre, non in tutti i casi le procedurensostate formalizzate e
approvate.

Esse coprono tutte le aree/cicli amministratfvi Alcune aziende stanno
lavorando sulle procedure del Ciclo Bilancio cheludono I'insieme degli

adempimenti informativi esterni obbligatori e imtea supporto della gestione.

Tutte le aziende toscane nella redazione delle egoe hanno cercato di
verificare la rispondenza delle attivita azienddli controllo interno alle

disposizioni regionali in materia. Anzi, un’aziendha esplicitamente
sottolineato che proprio i principi minimi di coalio regionale sono stati il
punto di partenza della riflessione sullo statd’'ale¢ delle procedure aziendali
e sulla loro potenzialita di miglioramento. In atermini, proprio nella risposta
alle esigenze di controllo interno fissate neltheck list regionale di

applicazione dei PP.CC. € individuabile il puntgdrtenza.

Passando al secondo aspetto indagato “Impatto iaagdivo”, con riguardo al
soggetto individuato come responsabile del manuaten troviamo
comportamenti uniformi nelle diverse aziende: iluriacasi € il Comitato di
controllo interno, in altri i responsabili dei vaservizi. Non vi €, comunque,
sovrapposizione con il soggetto preposto al coletenhministrativo svolto dalle

diverse strutture organizzative per competenzaess® si affianca il Collegio

sindacale e, ove presente, la Societa di revisione.

*1|n alcune aziende non sono stati creati il Cicéd Bersonale e quello Sociale Delegato.
Quest'ultimo € di pertinenza esclusiva delle azeetetritoriali, mentre il Ciclo Personale, pur
potendo avere una propria autonomia, puo esseiabmy nel Ciclo Passivo.
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Gli errori commessi nell’espletamento delle diveattévita dell’iter procedurale

sono rilevati durante le fasi di controllo dai sfigoperatori e, in ultima istanza,
dalla procedura di Contabilita Generale. Sareblspiaabile la costituzione di
un organo autonomo, anche interno, atto a conteoltareale applicazione delle

procedure come formalizzate.

Venendo al terzo aspetto indagato (“Manutenzionevatutazione delle
procedure”), particolare attenzione e rivolta daiende alla “manutenzione”
delle procedure; il recepimento di eventuali inggoni e/o modifiche
intervenute a livello normativo e/o organizzativapiica, infatti, un loro
aggiornamento continuo.

La maggioranza delle aziende non ha un organo specificamente addetto: la
manutenzione ¢é affidata ai gruppi di lavoro chbdeno elaborate o piuttosto ai
singoli dirigenti o alle strutture organizzativeitamente allU.O. Qualita e
Relazioni esterne, e ancora alle strutture delge®e principale. In molti casi
stato creato un Comitato dinternal Auditinga cui sono attribuite funzioni
molteplici, tra le quali proprio la revisione petioa delle procedure ed il loro
aggiornamento. A queste funzioni se ne affiancdtre, aquali: la verifica della
regolarita delle procedure ed il monitoraggio d&lta applicazione.

Una particolare attenzione deve essere riservitaasiddette aree di rischio o
elementi di miglioramento. Tutte le aziende si staradoperando per |l

superamento delle criticita evidenziate (e la cgueate
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modifica/miglioramento delliter procedurale). Qtmsavvalora il percorso

intrapreso: I'evidenziazione delle criticita nomene “sulla carta”, ma e stimolo
alla ricerca del miglioramento conseguente al fanperamento.

Ad ulteriore conferma della volonta di fare del Mate uno strumento a
supporto del controllo aziendale, si constata ck&ato sottoposto al’esame di
soggetti diversi, quali la Direzione AziendaleCbllegio Sindacale (19% dei
casi) e, laddove presente, la Societa di Revis{88&6 dei casi). Tutti questi
soggetti hanno manifestato apprezzamento del datonpmiché le procedure,
si rivelano utili sia al controllo esterno, in qo@arpermettono a chi verifica di
avere una chiara visione del percorso amministatontabile, sia al controllo
interno, perché assicurano immediata analisi/rderee delle inefficienze e
quindi la predisposizione delle possibili azionigiorative. In altri termini, la

loro esistenza e garanzia per la Direzione Aziendhlcorretta gestione dal
punto di vista amministrativo-contabile dato cheeggrecisando i compiti e le
responsabilita operative, perdono il carattere adelsoggettivita ed

estemporaneita. La preventiva definizione, la setguealutazione e validazione
e successivamente la loro applicazione rendoncefaipre ed il responsabile

certi della “bonta” dell’azione eseguita.

Considerando [I”Integrazione del Manuale delle pahge amministrativo-

contabili con il Manuale della Qualita”, si ossech® una azienda si € mossa in

guesta direzione. Al riguardo € da rilevare cheché tutte le aziende abbiano
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un insieme di procedure finalizzate all'accreditatngancorché non raccolte in

documento unico), solo il 19% ha ottenuto la cediione di qualita.

Circa la “Revisione e la certificazione del bilasicitrova conferma nelle
risposte fornite dalle aziende che gia hanno oeatd i propri schemi di
bilancio (44% dei casi), il ruolo di rilievo del Maale ai fini del giudizio
espresso dalla Societa di revisione. Queste azipedsano unanimemente che
il manuale abbia favorito la formulazione di undjaio positivo della Societa di
Revisione: in particolare, ne ha facilitato il cadtop offrendo una chiave di
lettura del sistema per processi.

Di fatto, le procedure costituiscono il punto drtpaza per I'analisi del revisore:
il rispetto delliter descritto garantisce maggiore precisione e quiittiiede
minore invadenza del controllore esterno che foameampioni di dati piu
ristretti e si limitera a questi se risulterannafoomi; conseguentemente I'area
amministrativa sara meno “impegnata” nel forniredesza documentale alla
Societa di revisione. E la certificazione, ricord@o, a sua volta porta con sé
vantaggi diversi, senza dubbio d’immagine, ma anghé&po finanziario dal
momento che migliora ed aumenta fhting e diminuisce il costo

dell'indebitamento per la Regione

Infine, relativamente alla “Valutazione del conkpointerno” si osserva che la

revisione interna si pone a supporto di quellareate, secondo un percorso a
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piu riprese evidenziato, della valutazione e dejjlimiamento dei processi di
controllo e di gestione dei rischi amministratilti.Manuale mette in luce lo
stretto legame tra processi e rischi: individugiracessi, si analizzano i rischi.
E, quindi, esso stesso di supporto alla gestiormiaistrativa del rischio perché
consente di rendere sistematica I'analisi dei @dintutilizzandola al contempo
come strumento di valutazione dell’organizzazion®. questo si lega
strettamente I'assegnazione di responsabilita ttcepa determinate attivita,
potendosi ravvisare nella stessa, come evidenzat®Anselmi, «l’'elemento
fondamentale per il corretto funzionamento deksigt di controllo»*?

In termini piu precisi, si puo affermare che lassi@ delle procedure consente di
vedere come opera l'azienda e, soprattutto, seaoparrispetto delle norme e
dei principi del controllo interno. A tal fine siimdostra utile lo standard di
connotazione della procedura cosi declinabile: thhdard di legittimita, 2)
standard contabile e 3) standard informativo. impr, c.d. “di legittimita”, e
definito elencando in modo completo i riferimenbrmativi e consente la
verifica della loro osservanza nell'iter procedaralo standard chiamato
“contabile” racchiude I'elenco dei riferimenti caili e viene utilizzato per
controllarne il rispetto. Infine, lo standard infoativo, fornendo informazioni
utili sulle modalita di funzionamento del softwaréi cui esplicita nome,
modalita di elaborazione dati e struttura orgartizaa offre la possibilita di

accedervi procedendo alle elaborazioni. Lo standdirdlegittimitd € un

142 Cfr. Anselmi L. (a cura di),’equilibrio economico nelle aziende sanitgrap. cit., p. 33.
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prerequisito dello standard contabile; il primo iesdpporto nel conseguire la
regolarita amministrativa, la quale é assicurafaridpetto della normativa che
deve necessariamente essere conosciuta, il segamdotisce I'attendibilita. Il
terzo, infine, ha per oggetto la gestione deisilla fine di chiarire come
nascono le informazioni: esso richiede che sia yainmtente definita

I'elaborazione delle procedure amministrativo-coiia

L’analisi dei questionari compilati ha fornito nurase informazioni sullo stato
di diffusione della cultura del controllo procederanelle aziende toscane,
offrendo al contempo interessanti spunti di rifless.

Certamente il percorso non puo dirsi ancora concluste le aziende oggetto di
indagine rilevano la necessita di un potenziametgiocontrolli in termini di
affinamento delle procedure e ulteriore sensildlzzane degli operatori
aziendali sull'importanza degli stessi controllche attraverso eventi formativi.
Non ultimo, € comune il proponimento di costruiradunzione dauditinterno

di natura amministrativa specificamente rivolta@htrollo procedurale.

La ricerca condotta ci offre una immagine dell'@nrhe diffusione della cultura
del controllo procedurale nelle sedici aziende teaiei toscane; il processo di
stesura del documento ha interessato molti opératdatti, la scelta e stata
quella di coinvolgere il personale in modo capédlgrer promuovere un reale

processo dal basso. Questo avvalora il nostro tsgunriale secondo cui, come
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evidenziato in dottrina dagli studiosi della dimeng organizzativa del
controllo, il coinvolgimento econditio sine qua norper una buona riuscita
dell'impianto dei controlli in termini di accettaxie e soprattutto di recepimento
di una cultura della verifica come guida e comegaia.

Operativamente, il processo delineato si e cormzatd in una verifica
preventiva della rispondenza tra liter procedurdéscritto e le disposizioni
regionali in materia di controllo contenute nell&a@R.T. n. 1343/2004.

Come evidenziato, la redazione delle procedureotecnel Manuale, non deve
considerarsi un punto di arrivo dal momento chestiesse debbono essere
sottoposte ad una manutenzione periodica; in teitnini, esse debbono essere
aggiornate per recepire modifiche organizzativeracgdurali promosse dalla
Direzione aziendale. Non solo. Per valutare laomsignza delle procedure alle
disposizioni regionali vigenti € opportuna listzione di un Comitato a cio

dedicato costituito da soggetti interni all’'azienda

Il percorso avviato rappresenta sicuramente il prgtep di un percorso piu
lungo per arrivare ad una armonizzazione regiongke procedure. Manca
ancora un’analisi a livello regionale della qualitdelle procedure
amministrativo-contabili. A tal fine, sarebbe oppoa una preventiva
condivisione a livello di Area Vasta delbest practicesnediante la costituzione
di tavoli di riflessione per ciclo/area amminisivat Si tratta di un riesame,

peraltro semplificato dalla verifica svolta in setlestesura delle procedure, del
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rispetto dei Principi Contabili Regionali e in spedelle procedure minime di
controllo interno che, a nostro avviso, dovrebleees effettuato per perseguire
un pieno “efficientamento” delle stesse procedure.

Ed e condizione propedeutica al consolidamento dii delle aziende
sanitarié*®

Se anche le altre Regioni promuoveranno e complater questo
percorso/progettd*, allora e solo allora avremo una ragionevole ‘“gaia
sull’attendibilita delle informazioni economico-finziarie prodotte su scala

nazionale con la possibilita di operare raffromtlom spazio e nel temp?.

143 Al riguardo dobbiamo sottolineare I'esperienza dumita dalla Regione oggetto di questa
nostra analisi nell’attivita di consolidamento diaiti di bilancio 2009 delle aziende afferenti ad
una stessa Area Vasta (rispettivamente, Area \Nweitd-Ovest, Area Vasta Centro e Area Vasta
Sud-Est) per arrivare alla redazione del bilancimsolidato di Area Vasta. Il successivo
consolidamento dei bilanci delle Aree Vaste gereildrilancio consolidato regionale.

144 Come gia evidenziato, per garantire 'accertameteia qualita delle procedure, si dovra
procedere ad una loro valutazione straordinariangre alla certificazione successiva della
qualita dei dati contabili delle singole aziendenesecondo luogo, del consolidato regionale.

15 La trasparenza dei documenti di bilancio - priprssoluta per la «cura della salute» - &
assicurata, sottolineano Boccalatte e Mingardi;athizione di regole di redazione del bilancio
omogenee e dalla loro pubblicazione sul web. Cécdalatte S., Mingardi AlLa trasparenza
cura la sanita op. cit.
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OSSERVAZIONI CONCLUSIVE

Al termine di questo lavoro, presentiamo alcunkesgioni suggerite dall’analisi
svolta che ha fornito delle risposte, ma ha purertapnuovi interrogativi e
nuovi interessanti spunti di studio. Anche in goesiaso €& confermata
I'affermazione che la ricerca non si esaurisce lpere essa stessa fonte di
continui stimoli alla conoscenZ4

Il sistema di controllo interno aziendale assicagé organi apicali dell'azienda
una ragionevole sicurezza sul monitoraggio degliiettibi gestionali
programmati e favorisce una piu responsabile ecariindividuazione degli

aspetti di miglioramento perseguibili sotto profiliversi e precisamente: a.

amministrativo-contabili, b. gestionali, c. stratay'”.

18| arealta offre continuamente interessanti spunti’peprofondimentaeorico e, a sua volta,

in un legame inscindibile, la teoria deve essseepre a supporto della comprensione e
risoluzione dei “problemi” e/o questioni irrisoltella pratica. Booth, Colomb e Williams, nel
loro celebreThe Craft of Researctbene hanno evidenziato i nessi stringenti abr@ugano la
ricerca teorica con la pratica della realta opesath un percorso circolare. Cfr. Booth W.C.,
Colomb G.G., Williams J.MThe Craft of Resear¢i he University of Chicago Press, 2008, pp.
52 e ss.

1“7 Nello specifico, i primi (aspetti amministrativemtabili) sono relativi alla correttezza ed
affidabilita delle modalita di produzione ed elatmmione delle informazioni che confluiscono nel
bilancio e nei report contabili per la direzion&;agpetti gestionali sono relativi alle c.d. “&&,
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Questi tre aspetti possono essere considerati dedmndine con cui sono stati
richiamati.
Il primo passo consiste nella verifica dei procemsiministrativo-contabili e
nella ragionevole sicurezza sulla loro adeguatezzmdizioni che sono
necessarie allo sviluppo di analisi di miglioraneergugli aspetti di tipo
gestionale, prima, e strategico, poi. Conseguernitand'esame dei controlli
amministrativo-contabili — che, abbiamo visto, splgcano attraverso i processi
posti in essere per assicurare ad un tempo digfimibffidabilita, tempestivita
e conformita dell'informativa prodotta a disposiziadi legge e a direttive
aziendali - € il primo step di valutazione dei cohiit stessi.
Linee guida per l'analisi e la valutazione del eisa di controllo interno
contabile sono, come richiamato dal D.Lgs. 286/0%rincipi di revisione
generalmente accettati dalla professione. Di fatse si basano sulla verifica
dei seguenti elementi qualitativi dei processi:
- descrizione delle attivita caratteristiche,
- chiara individuazione delle linee di responsabhilita
- rispetto degli obiettivi amministrativo-contabili:d.. effettiva esistenza
delle attivita, 2. completa esposizione delle patssi 3. corretta
valutazione delle poste, 4. accurata iscrizionevdéri, 5. competenza

di periodo delle operazioni, 6. corretta presentaiin bilancio.

cioe efficienza, efficacia ed economicita dellevét aziendali; gli ultimi (aspetti strategici)
ineriscono il raggiungimento degli obiettivi istionali dell'azienda.
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Certamente, I'utilizzo di un manuale dei contrafiierni consente di avere una
chiara e sintetica rappresentazioi® dei piu significativi processi

amministrativi caratterizzanti [l'attivita dell’aziea: garantisce, cioé, la
descrizione delle attivita aziendali caratteristicbon la specificazione delle
modalita e delle tempistiche di svolgimento detisse. Attenzione particolare €
riservata alla evidenza documentale prodotta terll'procedurale a supporto
dell’effettivo svolgimento delle attivita come desie. Non ultimo, per ciascuna
attivita e richiamato il soggetto preposto alla =féettuazione: sono cosi
chiaramente individuate le responsabilita dei \sggetti coinvolti nell’iter

procedurale, fornendo massima certezza sulla ltdriowzione. L'analisi dei

controlli interni supporta, ciclo per ciclo, il petto degli obiettivi

amministrativo-contabili.

Rispondendo al nostro interrogativo di ricerca sublo del controllo

procedurale a supporto e garanzia della qualita dd¢d contabile, si pud
affermare che il manuale intende evidenziare irotintinterni effettivamente

operanti in azienda i quali, in ossequio ai gemepaincipi del controllo

contabile, riescono ragionevolmente a garantire daalita del dato

amministrativo prodotto e quindi la corretta rileiane dei fatti di gestione nel

1481 D.Lgs. 150/2009 recante disposizioni «in matedi ottimizzazione della produttivita del
lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza dplibbliche amministrazioni» nella premessa
richiama esplicitamente il D.Lgs. 286/1999, ad nittee conferma dell'importanza della varie
dimensioni di controllo; quella procedurale, seppain esplicitata nel corpo del testo normativo,
pud considerarsi, a parere di chi scrive, ultersiremento a supporto della trasparenza nelle
diverse fasi del ciclo di gestione della performande consegue che il Manuale potra essere
oggetto di specifica menzione nel Programma trienpar la trasparenza e l'integrita previsto
dal D.Lgs. 150/2009.
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bilancio aziendale o negli altri report direzionatilizzati (contabilita dei costi o
processo di budgeting).

Questo lavoro ha avuto impulso e stimolo nell’'utiraccordo Stato - Regioni
che lega strettamente la qualita del dato contaddibe possibilita di ottenere
finanziamenti integrativi. L'ultimo Patto della S& ha promosso proprio il
processo di redazione delle procedure cooralitio sine qua nper I'accesso ai
finanziamenti integrativi, forse intravedendo is@sino strumento a servizio del
controllo interno e, insieme, del controllo estéffio

Infatti, il rispetto delliter procedurale come de$to € garanzia dell’osservanza
di compiti e responsabilita da parte degli operatoinvolti e conseguentemente
dell'applicazione dei controlli interni proceduralAl contempo, favorisce il

controllo esterno, essendo il presupposto di wagnizione informativa.

II secondo passo identificabile nell’'ottica del twgamento gestionale e
individuabile nei cambiamenti riscontrabili nelleidnde Sanitarie a seguito del
processo di riordino del Servizio Sanitario Naziena

Queste si sono orientate sempre di piu verso @wygtimento aziendale volto
all'economicita, l'efficacia e I'efficienza dellaegtione (in un processo c.d. di
aziendalizzazione non ancora conclusosi). Per uaggre questo obiettivo sono
state progressivamente dotate di diversi strumémtiparticolare, sono state

introdotte nozioni tipiche delle aziende di dirippaovato che hanno comportato

149 Cfr. Intesa, ai sensi dell'articolo 8, comma 6, dellgde 5 giugno 2003, n. 131, tra il
Governo, le Regioni e le Province autonome di Toentli Bolzano concernente il nuovo Patto
per la salute per gli anni 2010-2012rt. 11.
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un notevole mutamento nella cultura aziendale. alidgt non tutte le
innovazioni hanno trovato un giusto “terreno” diphgazione; nella maggior
parte dei casi le unita si presentano ancora inatege poco pronte. Questa
constatazione, che rivela un punto di debolezzandelo Servizio Sanitario
Nazionale, sembra avere alla base la generale zzamelle norme a livello
statale e, soprattutto, regionale che faciliterebble Aziende Sanitarie nel
seguire regole uniformi capaci di permettere cartfrtemporali e spaziali tra
essé*®. Accanto all'esigenza di regole contabili, un ekmpre pitl importante
e rivestito dai meccanismi di controllo interno,cia funzione non deve essere
confinata semplicemente nell'organizzazione amrtrigiiva, ma che devono
essere compresi e divenire operativi quali sistdmsupporto e tutela delle
responsabilita amministrative. Le Regioni che, cda€oscana, ne hanno colto
'importanza hanno rilevato positive implicazionille aziende sanitarie che
hanno introdotto il manuale dei controlli inter@Questo strumento, che agisce a
supporto del controllo sia interno che esternposie, dunque, come documento
innovativo per il controllo nella Pubblica Ammimazione e segnatamente nelle

aziende sanitarie.

Infine, il terzo passo individuabile nel consegumtoe del miglioramento

strategico appare il pit complesso, ma anche pnokinte.

1301 Ministero della Salute di concerto con il Mitéso del’Economia e delle Finanze ha
recentemente predisposto una proposta di Decrésomimisteriale di adozione délercorso
Attuativo della Certificabilitadei dati contabili e dei bilanci delle aziendeitaie. Ricordiamo
al riguardo che gli enti del SSN debbono garan#reertificabilita ai sensi dell’articolo 2 del
Decreto Interministeriale del 17 settembre 2012.
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Si deve premettere che la conoscenza di sé faeossmpre un miglioramento
continuo e questa convinzione sta alla base dé&trsosento della diffusione del
controllo procedurale. Non solo. Questo process®e muove dal basso,
promuove il coinvolgimento dell'intera strutturaiezdale: non e, infatti, da
trascurare l'attenzione alla dimensione organizaatilel controllo, che ne
contempla i riflessi psicologici e comportamentali.

Al riguardo Hedstrom, assertore insigne della dogia analitica, individua
nell'interpretazione dei processi sociali una metodia che nasce da una
verifica attenta del reale e delle sue manifestazialla base del rapporto tra
desideri, credenze e opportunita (la famosa triakbsire, beliefe and
opportunity c.d. teoria D-B-O). Tutte le attivita, anche deetconomiche, si
muovono lungo queste tre componenti che tra lorotsecciano nelle diverse
variabilita nel senso che una persona puo influenaa’altra persona in base ad
una condivisione di interessi e/o desideri, oppursoggetto € influenzato da un
altro perché crede nelle stesse cose sostenuteedduitima™. L’Autore, nello
spiegare fenomeni e attivita, fa anche interessamsiderazioni sul rapporto tra
eventi sociali micro e macro. Tale rapporto € infato sempre all'influenza che
il macro ha sul micro e non viceversa; tuttaviadsteom evidenzia come il
micro possa influenzare il macro o come tanti el@menicro possono

influenzare il macro.

131 Cfr. Hedstrom P.Dissecting the Social: On the Principles of Anaigti Sociology
Cambridge, Cambridge University Press, 2005.
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Alla luce di tale teoria, il controllo nelle singoffasi dell’iter procedurale in
ultimo assume una valenza strategica dimostranofosontrollo sullandamento
della spesa. Inoltre, se un dipendente si appraj®ia cultura del controllo,
anche altri “contagiati” dal suo operato, faranmo stesso. L’influenza sui
comportamenti come pure quella tra soggetti sopetisociologici/psicologici
importanti ai fini del radicamento e della diffusedi quella stessa cultura in
tutte le unita organizzative.

Nel tentativo di applicare il pensiero del sociaagl’'oggetto di questo lavoro,
e possibile osservare come, ad esempio nei proaessidali, lo svolgimento
accurato di controlli apporti benefici in terminii @ttendibilita del dato
contabile, perché tanti piccoli passaggi si comgiano e condizionano al
contempo la qualita dell'intero processo. L'attema a questi aspetti micro
puo, in altri termini, portare benefici alla sttt tutta (Azienda U.S.L.) e, in
ultima istanza, al Sistema Salute, cioe al Sen&aaitario Nazionale, nella sua
interezza. Un sistema che consegue obiettivi inaodirt quali il pareggio di
bilancio e, ancora, la “certificazione” da parte utia Societa di revisione
(soggetto esterno), potra aumentare la erogaziegk stessi servizi ed essere in
grado di promuovere investimenti nella consapewalez certezza delle risorse
finanziarie disponibili. Non meno importante é d@ttb che I'Azienda otterra
anche finanziamenti esterni ad un prezzo infergmsendogli attribuito, per cosi
dire, un rating migliore. La sua situazione corntahbbn sara, laddove e presente

il giudizio di un soggetto terzo, una nebulosa oac$ara, invece, un dato di
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fatto, utile, ma soprattutto stabile, sicuro pudigartenza per comprendere le
reali dinamiche gestionali e gli aspetti che net&ss di un potenziamento per

raggiungere sempre migliori risultati. L’esperien@acana ha insegnato proprio

questo.
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ALLEGATO A -I|L QUESTIONARIO

PREMESSA

Con il presente questionario ci si propone di vk I'effettiva
diffusione della cultura del controllo amministkati contabile nelle
aziende sanitarie della Regione Toscana.

Particolare rilievo assume I'analisi di alcuni mistori dei benefic
apportati dal controllo procedurale in termini dficeenza (es. |l
pareggio di bilancio e/o la certificazione di bitéam laddove sono
adottate procedure aziendali e significativo débfahe il controllo in
oggetto genera efficienza).

QUESTIONARIO
1. L'AZIENDA HA UN  MANUALE DELLE PROCEDURE

AMMINISTRATIVO -CONTABILI?

-
2. SE S|, PERCHE?

3. SE NO, PERCHE? E SOPRATTUTTQ LA SUA REDAZIONE E UN

OBIETTIVO AZIENDALE DI BREVE TERMINE?
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QUALI CICLI GESTIONALI RIGUARDANO?
[ ] cicLo PATRIMONIO

[ ] cicLo maGazzINO

[ ] cicLoativo

[ ] cicLo passivo

[ ] cicLo PROCEDURE LEGALI

[ ] cicLo PERSONALE

[ ] cicLo sociaLE DELEGATO

[ ] cicLo BiLANCIO

NELLA SUA REDAZIONE SI E CERCATO DI VERIFICARE LA
RISPONDENZA DELLE ATTIVITA AZIENDALI DI CONTROLLO ALLE

DISPOSIZIONI REGIONALI IN MATERIA DI CONTROLLO INTERNQ®
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10.CHI E RESPONSABILE DEL MANUALE FA ANCHE IL CONTROLLO|

AMMINISTRATIVO ?

13.LE PROCEDURE SONO MANUTENUTE NEL TEMPO PER RECEPI}
AGGIORNAMENTI NORMATIVI E CAMBIAMENTI ORGANIZZATIVI

INTERNI?

-
14. SE Si, DA CHI SONO MANUTENUTE?

15. ESISTE UN ORGANO INTERNO A CIO SPECIFICAMENTE ADDETTD

RE
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-

16. ESISTE UN COMITATO DIINTERNAL AUDITING?
-

17.QUALI SONO LE FUNZIONI AD ESSO ATTRIBUITE

18.LE CRITICITA, LADDOVE PRESENTI/EVIDENZIATE  NELLE
PROCEDURE SARANNO SUPERATE ENTRO UNA SCADENZA GIA
DEFINITA, MODIFICANDO (E, QUINDI, MIGLIORANDO) L'ITER
PROCEDURALE A TAL FINE?
:

19.IL MANUALE E STATO SOTTOPOSTO A
D COLLEGIO SINDACALE
[ ] SocieTA biRevisioNE
|:| ALTRI SOGGETTI(INDICARE) +v+vvvvnvennennns
[ ] Nessuno

20. COME S| SONO ESPRESSI QUESTI SOGGEPTI

21.LE PROCEDURE SONO DI UTILITA AL CONTROLLO ESTERNOAL
CONTROLLO INTERNO AMMINISTRATIVO-CONTABILE O AL

CONTROLLO INTERNO DI QUALITA? SE S|, IN QUALI TERMINI?
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22.L' AZIENDA HA UN MANUALE DELLA QUALITA ?
:

23.LADDOVE PRESENTE SI E PROCEDUTO AD URINTEGRAZIONE
DELLE PROCEDURE DI CUI SOPRA CON IL MANUALE AZIENDALE

DELLA QUALITA ?

-
24.1L MANUALE AZIENDALE DELLA QUALITA HA RICEVUTO

CERTIFICAZIONI (DI QUALITA) 1ISO?

-
25. SE Si, QUALI?

27.RELATIVAMENTE ~ ALLA  REVISIONE DI  BILANCIO, LA
CERTIFICAZIONE E GIA STATA CONSEGUITR
:

28. SE Si, QUANDO (BILANCIO DI QUALE ANNO) E CON QUALE ESITO
(GIUDIZIO NEGATIVO, POSITIVO CONSENZA RISERVA?
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29.SE NO, E UN OBIETTIVO? COSA STA FACENDO LAZIENDA PER

RAGGIUNGERLO?

30.PENSA CHE LADOZIONE DI UN MANUALE PROCEDURALE ABBIA

FAVORITO LA CERTIFICAZIONE DEL BILANCIO AZIENDALE?

:
31. PERCHE?

32.RITIENE SIA OPPORTUNO POTENZIARE | CONTROLLI INTERN

AMMINISTRATIVO -CONTABILI?

:
33. SE sj, IN CHE MODQ?
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