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NOTA DI ACCOMPAGNAMENTO
ALL’AUTOVALUTAZIONE DEL RISCHIO DI FRODE
I principali esiti del gruppo di lavoro 
a cura di Tecnostruttura delle Regioni per il FSE
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Introduzione
Il nuovo pacchetto regolamentare per il periodo di programmazione 2014-2020 ed, in particolare, l’Art. 125 (4) (c) del Regolamento n. 1303/2013 recante disposizioni comuni, dispone che l’AdG “istituisce misure di frode efficaci e proporzionate, tenendo conto dei rischi individuati”.
Anche nell’ambito della procedura di designazione, uno dei criteri che l’AdG dovrà soddisfare attiene questa tematica: ai sensi del punto 3.A. (vi) dell’Allegato XIII al RDC, l’AdG è tenuta, infatti, a disporre di “procedure per mettere in atto misure antifrode efficaci e proporzionate”.
Inoltre il modello per la Descrizione delle funzioni e delle procedure in essere dell’Autorità di Gestione e dell’Autorità di Certificazione, di cui all’Allegato III del Reg. 1011/2014, prevede al paragrafo 2.1.4. la “descrizione delle procedure atte a garantire misure efficaci e proporzionate per la lotta antifrode che tengano conto dei rischi individuati, compreso il riferimento alla valutazione del rischio effettuata.”
Infine, la Commissione Europea ha pubblicato una Nota orientativa su “Valutazione del rischio di frode e misure antifrode efficaci e proporzionate”[footnoteRef:1], allo scopo di fornire assistenza alle Autorità di Gestione per l’attuazione dell’Articolo 125 (4) (c). La nota contiene, in allegato, uno strumento di autovalutazione del rischio di frode, un elenco di controlli mitiganti (ma non vincolanti) che l’AdG potrebbe mettere in atto in relazione ad eventuali rischi residui, un modello facoltativo di Dichiarazione di Policy antifrode e una checklist di controllo indirizzata alle AdA per la verifica del lavoro svolto dalle AdG nell’ambito della valutazione del rischio di frode.  [1:  Nota EGESIF_14-0021-00 del 16/06/2014 – Traduzione non ufficiale a cura di Tecnostruttura Prot. 1915/fse del 23 luglio 2014] 

L’esigenza di costituire un gruppo di lavoro sulla “Valutazione del rischio di frode” è emersa durante l’incontro tra le Autorità di Gestione del 23 settembre 2014, in occasione del quale sono state evidenziate le novità e le tematiche più rilevanti dei Sistemi di gestione e controllo 2014-2020 che necessitano di un approfondimento e di un confronto, al fine di una corretta ed il più possibile condivisa trattazione nelle Descrizioni delle funzioni e delle procedure. A tal proposito nel mese di marzo 2015 Tecnostruttura ha inviato la versione aggiornata del documento “Prime riflessioni utili all’elaborazione della descrizione delle funzioni e delle procedure per l’autorità di gestione e, se del caso, per l’autorità di certificazione”[footnoteRef:2], che potrà essere aggiornato ulteriormente tenuto conto degli esiti dei lavori del gruppo.  [2:  Prot. 0719/fse del 01 aprile 2015] 

Il confronto e la discussione nell’ambito del gruppo, costituito da sei Autorità di Gestione, hanno avuto la finalità di portare ad un approccio condiviso nell’attuazione della nuova disposizione regolamentare, e in particolare nell’utilizzo dello strumento di autovalutazione del rischio di frode proposto dalla Commissione Europea. 
A seguire si riportano i riferimenti generali contenuti nella nota predisposta dalla CE e alcuni suggerimenti per la compilazione dello strumento derivanti dalle riflessioni maturate in seno al gruppo di lavoro, nonché gli esiti del confronto interregionale, quale contributo al lavoro delle Regioni. 
Come di consueto, la nota di accompagnamento potrà essere aggiornata e integrata alla luce degli eventuali suggerimenti che potranno emergere a seguito del confronto e della condivisione prima tra i referenti del gruppo di lavoro e poi con le restanti regioni. Inoltre, il presente lavoro potrà essere di ausilio ai lavori del Vademecum FSE 2014-2020. 
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Nella nota orientativa la CE raccomanda che le AdG adottino un approccio proattivo, strutturato e mirato alla gestione del rischio di frode che si basi sui quattro elementi chiave del ciclo antifrode: la prevenzione, l’individuazione, la correzione e l’azione giudiziaria. L’obiettivo generale suggerito è, tuttavia, un approccio differenziato per ciascun programma e situazione e, a tal fine, la nota propone uno strumento di autovalutazione del rischio di frode per valutare l’impatto e la probabilità dei potenziali rischi di frode che potrebbero verificarsi rispetto alla gestione e al controllo di ciascun programma operativo. La metodologia per la valutazione del rischio di frode proposta dalla CE ha cinque fasi principali: quantificare il rischio complessivo (probabilità e impatto), valutare l’efficacia dei controlli in atto, valutare il rischio netto dopo aver tenuto conto dell’effetto dei controlli attuali, valutare l’effetto dei controlli aggiuntivi previsti sul rischio netto e definire il rischio target. 
La valutazione dovrebbe essere effettuata da un gruppo di autovalutazione designato dall’AdG e composto da personale proveniente da diversi dipartimenti coinvolti nel processo di attuazione del programma operativo.
Entrando nel merito dello strumento di autovalutazione del rischio di frode proposto dalla CE si riportano a seguire le principali indicazioni di carattere generale utili alla compilazione.
Lo strumento analizza i tre processi chiave dell’attuazione dei programmi, ossia la selezione dei candidati, l’attuazione dei progetti da parte dei beneficiari, con particolare riguardo agli appalti pubblici e ai costi del lavoro, e la certificazione delle spese e pagamenti da parte dell’AdG. E’ presente, inoltre, una sezione specifica per la valutazione dei rischi legati agli appalti diretti (ad es. nel contesto dell’AT).
Per ogni sezione, lo strumento è stato precompilato con un elenco di rischi specifici identificati sulla base dell’esperienza pregressa dei casi fraudolenti comunemente riconosciuti e ricorrenti nell’ambito della politica di coesione. Rispetto a tale elenco il gruppo di autovalutazione dovrà indicare se il rischio è rivelante per l’AdG e, nel caso di una risposta negativa, fornire la motivazione. 
Successivamente, si procede alla valutazione di ciascuno dei rischi specifici. 
Il primo passaggio consiste nel quantificare l’impatto e la probabilità del rischio lordo attribuendo un punteggio sulla base dei criteri forniti dalla Commissione e procedendo quindi alla scelta da un menù a tendina. Il punteggio totale è generato automaticamente dalla formula impostata (ossia impatto moltiplicato probabilità) e corrisponde alla classificazione identificata con i colori verde (tollerabile), arancione (significativo) e rosso (critico).
Il secondo passaggio è quello di valutare l’efficacia dei controlli esistenti per limitare il rischio lordo. I controlli pre-definiti nello strumento proposto dalla Commissione sono solo degli esempi, pertanto il gruppo di autovalutazione potrà identificare i controlli in atto nella propria amministrazione e procedere alla compilazione dei campi. Potrebbe, quindi, essere necessario apportare delle modifiche o eliminare i controlli suggeriti, così come aggiungerne di nuovi o ripeterli nel caso in cui lo stesso controllo sia rilevante per più rischi. Una volta inserita la descrizione, sarà necessario indicare, per ciascuno dei controlli, se si ha prova del funzionamento, se viene verificato regolarmente e quanto si è sicuri della sua efficacia. Anche in questo caso si procede con la scelta da un menù a tendina.
Nel terzo passaggio dovrà essere calcolato il rischio netto, cioè il livello di rischio dopo aver preso in considerazione l’effetto di tutti i controlli esistenti. A tal fine, il gruppo di autovalutazione dovrà inserire il punteggio che indica di quanto sono stati ridotti l’impatto e la probabilità del rischio lordo dai controlli attuali. La quantificazione dell’impatto e della probabilità del rischio netto sarà generata automaticamente dalla formula impostata (ossia impatto/probabilità lordo + effetto dei controlli). Il calcolo del punteggio totale del rischio netto sarà sviluppato automaticamente con la formula utilizzata per il calcolo del rischio lordo con la medesima classificazione (verde, arancione, rosso). 
Qualora l’esercizio dia luogo a un rischio netto tollerabile (verde), l’attività si può considerare conclusa a conferma di un sistema che contempla misure di prevenzione delle frodi efficaci.
Nei casi in cui, invece, il risultato dell’autovalutazione evidenzi un rischio residuo significativo e/o critico (arancione e/o rosso), il gruppo di autovalutazione dovrà procedere alla compilazione della seconda parte di ciascuna scheda inserendo un elenco di controlli aggiuntivi ovvero le misure antifrode efficaci e proporzionate. Il piano di azione dovrà essere dettagliato identificando il soggetto responsabile e i termini per l’attuazione dei nuovi controlli, i cui effetti andranno calcolati con la metodologia utilizzata per i controlli attuali al fine di identificare il Target di rischio del programma.
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Si è proceduto ad un confronto generale sugli aspetti meno chiari e/o problematici emersi dalla lettura della nota della Commissione e il primo aspetto su cui le Regioni hanno posto l’attenzione è stato quello relativo alla composizione del gruppo di autovalutazione. Dal confronto è emerso come i diversi assetti organizzativi all’interno delle singole amministrazioni non consentano di stabilire in maniera univoca se il gruppo debba essere composto dai soli funzionari, dai soli dirigenti oppure da entrambe le figure. Pertanto, fermo restando che dovrà essere il referente responsabile in capo all’Autorità di gestione a validare gli esiti dell’autovalutazione, le Regioni presenti hanno convenuto di non dover individuare una composizione standard del gruppo, che invece potrà essere differente da Regione a Regione in funzione delle peculiarità organizzative delle singole Amministrazioni. 
Successivamente, è stata valutata e condivisa dal gruppo l’opportunità di utilizzare lo strumento di autovalutazione proposto dalla CE, in allegato all’apposita nota orientativa, ed effettuare l’autovalutazione possibilmente prima della presentazione all’AdA della Descrizione delle funzioni, riportando al par. 2.1.4. gli esiti e le modalità procedurali che sono state utilizzate. 
A tal fine si è ritenuto necessario procedere ad un’analisi tecnica dello strumento stesso, analizzando le sezioni in cui è suddiviso.
Poiché lo strumento prevede per ogni rischio l’indicazione dell’impatto e della probabilità del rischio lordo, nonché della motivazione della scelta, le Regioni hanno convenuto sull’opportunità di un confronto sulle scelte e sulle motivazioni al fine di assicurare, laddove possibile, comportamenti analoghi in caso di rischi comuni.
Il gruppo ha pertanto concordato di effettuare una simulazione completa dello strumento di autovalutazione al fine di condividerne il più possibile le modalità di utilizzo.
Sono stati, quindi, avviati il confronto e l’analisi dei risultati della simulazione dell’impiego dello strumento di autovalutazione. 
Non sono emerse particolari criticità rispetto alle sezioni 1 e 3 relative rispettivamente alla “Selezione dei candidati” e alla “Certificazione delle spese”, e per le quali, in linea di massima, è stato possibile trovare una corrispondenza con le procedure del FSE. Per quanto concerne invece la sezione 2 “Attuazione e verifica”, l’analisi ha evidenziato come i rischi individuati dalla Commissione siano principalmente riconducibili ad interventi finanziati attraverso gli appalti pubblici, e quindi meno rilevanti per i POR FSE. 
Tuttavia i membri del gruppo hanno condiviso l’utilità di compilare lo strumento nella sua interezza contestualizzandolo alla propria realtà e alle scelte programmatorie, ed anche nel caso di soggetti pubblici/beneficiari.
Entrando nel merito dei contenuti, la prima criticità emersa è stata quella legata all’attribuzione del punteggio per l’impatto del rischio lordo, poiché l’esito della simulazione ha evidenziato come, rispetto allo stesso rischio specifico, i punteggi attribuiti abbiano dato dei risultati talvolta opposti anche all’interno della stessa regione. A tal proposito è stato ricordato che la guida alla compilazione dello strumento fornita dalla CE indica al “paragrafo 2.1. Rischio lordo” che il punteggio da attribuire all’impatto del rischio lordo debba quantificare “l’impatto che il rischio avrebbe se avvenisse” ed è quindi difficile utilizzare dei criteri di valutazione oggettivi basati sull’esperienza pregressa. Il gruppo ha convenuto, pertanto, sull’opportunità di attribuire il medesimo punteggio per l’impatto del rischio lordo identificato con il numero 3, ossia “raggiungimento dell’obiettivo operativo a rischio o obiettivo strategico raggiunto in ritardo”. 
Per quanto concerne, invece, il punteggio da attribuire alla probabilità del rischio lordo, l’indicazione fornita dalla CE è che debba quantificare “la probabilità che il rischio si verificherà nel periodo settennale di programmazione”, ed è stata quindi condivisa la necessità che le AdG effettuino la valutazione sulla base della propria esperienza maturata nelle passate programmazioni e sulla base delle scelte programmatorie individuate per il periodo 2014-2020.
Successivamente il confronto si è concentrato sulla lettura della tipologia di controlli attenuanti presenti sullo strumento e sulla loro effettiva adattabilità al contesto italiano. In molti casi, infatti, i controlli proposti sono sembrati in contrasto con le normali procedure amministrative adottate dalle Amministrazioni sulla base della normativa nazionale (ad es. controlli dell’AdG su atti amministrativi adottati da altri dirigenti); in altri casi è parso possibile introdurre modifiche e/o reinterpretazioni (ed es. l’adozione della Policy sul conflitto di interesse dell’Amministrazione), mentre in altri casi ancora, è emersa la necessità di procedere all’eliminazione dei controlli proposti dalla Commissione. In tal senso, la guida della CE, al “paragrafo 2.2. Controlli attenuanti attuali”, sottolinea, infatti, la natura esemplificativa dei controlli suggeriti, rimandando inoltre ad un possibile riferimento incrociato con i controlli attuali descritti nei Si.Ge.Co. o nei manuali specifici. 
Alla luce di tali considerazioni, al fine di verificare puntualmente i controlli descritti nello strumento per confermarne l’applicabilità, l’eliminazione o una nuova descrizione comune, le Regioni hanno concordato di effettuare un aggiornamento della simulazione dello strumento di autovalutazione, convenendo sulla necessità di individuare un elenco di controlli attuali condivisi che potrebbero essere inseriti nello strumento, costituendo così una base comune per l’autovalutazione.
In esito al confronto del gruppo, è stato condiviso un elenco di controlli, modificando e/o integrando quelli proposti dalla CE.  
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Facendo riferimento alle indicazioni contenute nella Nota orientativa della Commissione sulla Valutazione del rischio di frode e tenendo conto di quanto è emerso nell’ambito dell’apposito gruppo di lavoro, di seguito si riportano i principali aspetti legati alla scelta, all’utilizzo ed alla compilazione dello Strumento di autovalutazione del rischio di frode, che potranno essere di ausilio nella definizione della procedura di cui al par. 2.1.4 della Descrizione delle funzioni e delle procedure dell’Autorità di Gestione.
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I regolamenti comunitari e la nota della CE non forniscono indicazioni particolari rispetto alla costituzione ed alla composizione del gruppo di autovalutazione; tuttavia, considerato che, nell’ambito della Procedura di designazione, l’AdA sarà chiamata a verificare il rispetto del criterio 3.A. lett. vi) di cui all’allegato XIII del Regolamento 1303/2013, ovvero l’esistenza di “Procedure per istituire misure antifrode efficaci e proporzionate”, sarà utile istituire il Gruppo di autovalutazione entro i tempi che ciascuna AdG si è data per la preparazione e per la presentazione all’AdA della Descrizione delle funzioni e delle procedure. La costituzione del Gruppo dovrebbe avvenire con apposito atto formale da parte dell’AdG come ad esempio direttive, circolari, DGR, ecc. 
Inoltre, a seconda delle dimensioni e dei processi di attuazione del Programma, il Gruppo dovrebbe essere composto preferibilmente da personale dipendente dell’AdG che opera nei vari dipartimenti, settori funzionali o servizi, diversamente coinvolti nella selezione delle operazioni, nelle verifiche amministrative e in loco e nei pagamenti, nonché da rappresentanti dell’AdC e di altri organismi coinvolti nell’attuazione del PO.
In merito alla composizione standard del Gruppo di autovalutazione le Regioni hanno concordato sul fatto che quest’ultimo potrà essere composto da funzionari e/o da dirigenti in maniera differente da Regione a Regione in funzione delle peculiarità organizzative delle singole Amministrazioni. Si è, inoltre, convenuto sull’importanza che la validazione degli esiti dell’esercizio di autovalutazione avvenga al livello più alto da parte del referente responsabile in capo all’Autorità di gestione.
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La Nota orientativa della Commissione sulla Valutazione del rischio di frode non indica in maniera perentoria la tempistica dello svolgimento del primo esercizio di autovalutazione del rischio di frode; per la definizione possono essere utili alcuni elementi informativi presenti nella Guida orientativa per la procedura di designazione della CE, che raccomanda di svolgere la prima valutazione prima della designazione o al più tardi entro i sei mesi successivi.
Pertanto, le Regioni del gruppo di lavoro hanno concordato di definire al proprio interno, e sulla base delle singole esigenze, la tempistica per effettuare il primo esercizio di autovalutazione del rischio di frode.
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La Nota orientativa della Commissione sulla Valutazione del rischio di frode indica come facoltativo l’utilizzo dello strumento di autovalutazione allegato, tuttavia il gruppo di lavoro ha ritenuto opportuno l’utilizzo del format proposto dalla CE. 
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Al fine di disporre di uno strumento il più possibile comune a tutte le amministrazioni, il gruppo di lavoro ha condiviso alcune variabili comuni. 
· Valorizzazione dell’impatto del rischio lordo pari a 3, ossia “raggiungimento dell’obiettivo operativo a rischio o obiettivo strategico raggiunto in ritardo”. 
· Utilizzo dell’elenco dei controlli attuali condivisi dal gruppo. 
A tal fine, è stato creato un documento in formato excel che riporta l’elenco dei controlli comuni dando evidenza delle modifiche apportate. Nella prima colonna, infatti, è stata mantenuta la descrizione dei controlli proposti dalla Commissione, mentre, nella seconda colonna, è stata inserita la nuova formulazione lasciando traccia, in rosso, delle integrazioni/eliminazioni inserite. 
Tale lavoro costituisce una base comune che potrà essere eventualmente implementata nell’ambito dei singoli gruppi di autovalutazione adattandola alle proprie specificità.

All. 2 a prot. 1316.Fse del 08.06.2015

