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Come cambia il sistema dei controlli interni della banca dopo le normative
dell’ultimo decennio? Il nuovo accordo di Basilea, la Mifid, le disposizioni
sulla Compliance, il D.Lgs. 231/01 sulla responsabilità dell’ente, il D.Lgs. 231/07
sulla lotta al riciclaggio, le disposizioni sul governo societario implicano
una profonda revisione dei processi di controllo e l’istituzione di nuove
funzioni aziendali.

Come mettere ordine fra le diverse funzioni di controllo per evitare sovrap-
posizioni? Come riprogettare il sistema dei controlli interni per creare
sinergie e favorire il raggiungimento degli obiettivi aziendali?

Il volume si propone di dare risposte concrete ed applicative a queste
domande, portando lo studio della normativa di settore sul piano
dell’organizzazione aziendale e dell’economia d’impresa.

Gli autori disegnano il nuovo sistema, sviluppando l’analisi delle funzioni
di controllo e dei processi di gestione del rischio, rivisitando l’intero assetto
organizzativo aziendale e i principi della governance bancaria.  

Il volume si propone  di ricostruire il nuovo Sistema dei Controlli secondo
le logiche CoSO-ERM, fornendo una visione manageriale e al tempo
stesso ispirata ai criteri di vigilanza prudenziale.

Il testo, di agevole consultazione e volutamente sintetico, costituisce
una guida pratica per dirigenti, risk manager, auditor, compliance officer,
studenti di economia, diritto bancario ed organizzazione aziendale.

Elisa Dellarosa, esperta in diritto bancario ed organizzazione aziendale,
vanta esperienza ultra decennale in primari istituti di credito nelle aree
della compliance, gestione del rischio, legale, analisi e qualità dei processi.
Autrice di pubblicazioni scientifiche su note riviste di settore, è impegnata
professionalmente nel Credito Cooperativo. Ricopre il ruolo di Capo del-
la compliance di noto istituto bancario, collabora con le Federazioni del-
le BCC ed è Responsabile della Commissione Compliance di AIRA - Asso-
ciazione Italiana Responsabili Antiriciclaggio. Svolge attività di formazione
e convegnistica.

Ranieri Razzante, insegna Legislazione Antiriciclaggio all’Università
di Reggio Calabria. Dottore Commercialista, Revisore dei Conti e Avvocato,
insegna altresì negli Istituti di Istruzione della Guardia di Finanza. È presi-
dente di AIRA e di IUS Consulting, società attiva nella formazione e conve-
gnistica d’azienda. Ha lavorato presso l’area normativa dell’ABI ed è attual-
mente consulente di principali intermediari italiani. E’ stato componente del-
la Commissione Ministeriale per la redazione del Testo Unico Antiriciclaggio
ed è autore di numerosi scritti sulla materia. Collabora con il Sole 24 Ore
e con le principali riviste di settore. 
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Prefazione

Gli autori ci propongono un libro, incentrato su Il nuovo sistema dei
controlli interni della banca in cui confluiscono, si integrano, si compen-
diano e si fondono armonicamente tra loro aspetti, profili, problematiche
eterogenei che trovano il proprio comune denominatore in quella realtà
complessa che è la banca.

E della banca il punto nevralgico, il fattore determinante del proprio
successo e della propria sopravvivenza, il proprio tallone di Achille, è co-
stituito dal sistema dei controlli, come ad evidenza il vissuto di questi due
ultimi anni ci ha, purtroppo, dimostrato.

Ecco ora che, per merito degli autori, appare il libro che mancava. 
Ranieri Razzante Avvocato, Dottore Commercialista, Revisore Legale,

impegnato sia nella attività professionale che nella docenza Universitaria,
conferisce all’opera un respiro pluridisciplinare ed innovativo.

Elisa Dellarosa, con le alte competenze e l’esperienza bancaria, ci con-
segna uno scritto dal valore aggiunto inusitato per studiosi ed operatori,
siano questi soggetti apicali o addetti ai controlli.

Il discorso, riflesso e meditato, parte da lontano, e cioè dal ruolo signifi-
cativo ricoperto, fortunatamente in questo campo, dall’Europa, per appro-
dare alla posizione centrale che il r ischio assume, in modo preponderante
e qualificante rispetto alle altre imprese, nell’attività bancaria e, di conse-
guenza, nelle sue strategie e linee di sviluppo.

A questo punto l’attenzione si rivolge, e per così dire, si immerge nel
corpo vivo dell’azienda di credito. Occorre disegnare l’architettura del si-
stema dei controlli e rendere compatibili quelli sull’attività creditizia previ-
sti dal nuovo accordo Basilea con le prescrizioni a tutela dei risparmiatori-
investitori voluti dalla MIFID nell’ambito del private banking e dello
wealth management. 

E, ancora, ottemperare agli adempimenti, numerosi, variati, assorbenti, del-
la compliance bancaria. Campo, quest’ultimo, di elezione di Elisa Dellarosa.



Trattasi di adempimenti che investono tutte le funzioni e gli organi
dell’impresa creditizia: il risk management l’internal auditing, l’antirici-
claggio, l’organismo di vigilanza, la dirigenza bancaria e gli organi supre-
mi della governance aziendali.

Non mancano provvidenziali suggerimenti su come aggiornare il siste-
ma per adeguarlo alle normative ed ai processi decisionali. 

Ma è tempo di concludere e di rimettere al lettore avvertito e consape-
vole, giudice di ultima istanza, la valutazione del testo. Con la raccoman-
dazione finale di non inserirlo in uno scaffale della libreria ma di tenerlo a
portata di mano sulla propria scrivania.

Aldo Bompani
Ordinario di Economia degli Intermediari Finanziari

Università di Firenze
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Finalità del testo

I recenti cambiamenti normativi e le trasformazioni del contesto finan-
ziario impegnano oggi la banca nell’importante opera di revisione degli as-
setti di governo e del processo di gestione dei rischi. 

Le lezioni apprese dalle crisi interne e sistemiche dimostrano che un ro-
busto sistema dei controlli, unito a buone pratiche di governo aziendale,
concorre al buon funzionamento dell’impresa, consentendo la realizzazio-
ne delle strategie ed il raggiungimento degli obiettivi. 

La regolamentazione bancaria è al centro di un importante dibattito in-
ternazionale in tema di controlli. Vi è un progressivo allineamento di
obiettivi fra controllori e controllati, ovvero la ricerca di una compatibilità
dei principi regolamentari con i canoni del management: la sana e pruden-
te gestione costituisce una garanzia di stabilità per la Vigilanza, divenendo
al tempo stesso paradigma di governo aziendale per i vertici. 

In tale contesto la Vigilanza interagisce con gli intermediari, stimolando
il miglioramento delle strutture organizzative e dei processi disegnati dagli
intermediari. Se compito delle Autorità è verificare l’efficacia del sistema
adottato dall’intermediario, d’altro canto esse si pongono come mentore
per guidarlo nella progettazione. 

Il Secondo Pilastro dell’Accordo di Basilea segna l’avvento della mo-
derna vigilanza prudenziale, imperniata sull’autovalutazione dell’interme-
diario circa l’adeguatezza patrimoniale attuale e prospettica rispetto ai ri-
schi stimati. In tale contesto si inscrive la necessità per la banca di ammo-
dernare il sistema dei controlli interni, istituendo nuove funzioni ed orga-
nizzando efficaci processi di verifica. 

L’importanza della variabile organizzativa e la discrezionalità lasciata
all’intermediario sulla scorta di un principio di proporzionalità rendono
complesso e mutevole il progetto di revisione del sistema dei controlli. 

La molteplicità delle funzioni di controllo richiede, peraltro, che il rior-
dino del sistema eviti costose sovrapposizioni e promuova sinergie per la
gestione dei rischi. 
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Questo libro ha la finalità di comporre un quadro unitario delle disposi-
zioni di settore, ricostruendo in maniera ragionata il sistema dei controlli
interni. 

Il volume muove dell’inventario delle normative di riferimento (Cap. 1)
per tracciare i legami fra sistema di controllo e corporate governance
(Cap. 2). Le linee guida dei framework internazionali (Cap. 3) vengono in-
crociate con l’esigenza di istituire funzioni di controllo disciplinate dalla
normativa sezionale (Cap. 5), allo scopo di delineare l’architettura com-
plessiva del sistema dei controlli di una banca italiana per il presidio dei ri-
schi tipici (Cap. 4). La parte centrale del volume indaga le diverse funzioni
di controllo (Capp. 6, 7, 8, 9), applicando comuni voci di analisi (natura
del controllo, rischi presidiati, profili organizzativi, approccio e metodolo-
gie, flussi informativi) ed esaltandone i tratti distintivi. Lo studio si allarga
quindi alle funzioni di controllo in senso lato, che rientrano di fatto nel si-
stema dei controlli interni, indugiando su quelle ritenute più importanti, indi-
viduate nell’Organismo di vigilanza ex d.lgs. 231/01 e nel Responsabile o
Delegato antiriciclaggio ex d.lgs. 231/07 (Cap. 10). L’ultima parte dell’opera
si dedica alle funzioni di controllo di carattere istituzionale svolte dagli orga-
ni societari (Cap. 11) e porta qualche riflessione conclusiva.

Ancorché l’economia dell’opera non consenta di approfondire quanto
meriti ogni singola funzione di controllo, essa vuol restituire una pratica
visione d’insieme, portando l’analisi dal piano giuridico a quello dell’orga-
nizzazione aziendale. 

Per esigenze di studio, le riflessioni sono svolte tenendo a mente una
banca di medie dimensioni. L’intento è quello di offrire una base di parten-
za per chi si accosta allo studio della materia oppure per chi, già esperto,
intende avviare un progetto di ammodernamento e potenziamento del siste-
ma dei controlli. 

Gli Autori 

14



1. Le norme che hanno segnato
il cambiamento

1.1. L’impresa bancaria fra precetti e soft law

Le banche assumono un ruolo centrale nel sistema economico e finan-
ziario: esse sono il canale di trasmissione della politica economica, perno
del sistema dei pagamenti, custodi di un bene di rilievo costituzionale qua-
le il risparmio. La specialità dell’attività creditizia richiede da sempre una
regolamentazione dedicata, fondata su principi condivisi nel diritto
dell’economia ed espressione, di tempo in tempo, delle tendenze di politi-
ca economica. Nell’ambito di tale ordinamento sezionale riveste grande
importanza l’esercizio della vigilanza da parte delle Autorità. La nozione
di vigilanza appare assai incerta: essa è stata talvolta ricondotta all’inge-
renza o alla sovraordinazione, talaltra al controllo1. 

L’intenso dibattito sugli obiettivi della regolamentazione creditizia è ca-
ratterizzato da dimensioni transnazionali. La cooperazione fra Stati anima
un confronto permanente sulla strumentalità del credito rispetto all’interes-
se economico generale, promuovendo la ricerca del modello di vigilanza
più idoneo a salvaguardare la stabilità del sistema e al tempo stesso garan-
tire l’autonomia imprenditoriale del banchiere2.

La legislazione statale non è in grado di corrispondere alle esigenze di
rapidità e concretezza della prassi economica. I confini territoriali sono an-

15

1. Il capitolo, redatto dall’autrice senza pretese di completezza, intende dare conto degli
atti normativi che hanno dispiegato maggiore impatto nell’ultimo decennio sull’attività de-
gli istituti di credito.

2. Si veda M. Nigro (1969), Profili pubblicistici del credito, Milano e M.S. Giannini
(1939), Osservazioni sulla disciplina della funzione creditizia, ora in Scritti (2002), II, Mi-
lano. Fra gli studi più recenti si veda S. Amorosino (1995), L’ordinamento amministrativo
del credito, Reggio Calabria, Scuola superiore della pubblica amministrazione e R. Costi
(1986), L’ordinamento bancario, Bologna. In merito ai profili costituzionali si veda F. Me-
rusi (1980), Art. 47, in Commentario della costituzione, Bologna-Roma.



gusti per una regolamentazione che deve abbracciare la circolazione dei
capitali, l’integrazione dei mercati finanziari ed un’economia globalizzata.

L’effettività di certe regole non scritte e l’applicazione diffusa di prati-
che gestionali germina la validazione fra gli operatori di standard e linee
guida.

La produzione del diritto moderno non può prescindere da quanto matu-
rato nel consesso economico e condiviso a livello internazionale. Per que-
sto sono nati modelli di cooperazione istituzionalizzata nel cui ambito la
potestà normativa statuale trova modalità di esercizio collettivo per la ge-
stione di interessi comuni3.

Nascono così i forum e le conferenze internazionali che tanta parte han-
no nella produzione del diritto bancario contemporaneo. Tra questi anno-
veriamo: il G8, il GAFI (Group d’Action Financière Internationale), l’OC-
SE (Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico), il
SEBC (Sistema europeo delle banche centrali), l’FMI (Fondo monetario
internazionale), lo IOSCO (Organizzazione internazionale delle autorità di
vigilanza), la BRI (Banca dei regolamenti internazionali) e nel suo ambito
i comitati, fra cui il Comitato di Basilea.

Le fonti normative si sono moltiplicate e ad oggi risulta difficile rico-
struire una gerarchia piramidale, tanto che la dottrina ipotizza un coordina-
mento di tipo reticolare e dialettico fra le parti dell’ordinamento4, elastico
e flessibile, adattabile alle esigenze degli attori del mercato mondiale.

Gli atti prodotti dagli organismi internazionali sono riconducibili alla
categoria del soft law5. Tale nozione comprende gli atti di efficacia non
vincolante, che possono tuttavia produrre effetti giuridici, trasformandosi,
allorché il loro contenuto venga fatto proprio da organi titolari di potestà
normativa, in diritto immediatamente precettivo. Il soft law recepisce il
contributo dei soggetti che operano in ambito internazionale, sì da rispon-
dere dinamicamente all’evoluzione e al tecnicismo dell’attività creditizia6.

Il soft law comprende convenzioni, prassi, standard e raccomandazioni
aventi valore non obbligatorio. Il soft law veicola esigenze di regolamenta-
zione, buone pratiche, orientamenti. Si tratta di atti che, pur sprovvisti di
forza vincolante, producono comunque effetti pratici, influenzando la con-
dotta del legislatore.

3. M. Panebianco (1999), Il G7 e il soft law istituzionale, in Studi in onore di Francesco
Capotorti, I, Diritto Internazionale, Milano.

4. F. Ost, M. Van De Kerchove (2002), De la pyramide au reseau? Pour une théorie
dialectique du droit, Saint-Louis, Bruxelles.

5. Sul tema si veda l’autorevolissimo inquadramento di M. Condemi (2005), in Control-
lo dei rischi bancari e supervisione creditizia, Bari.

6. M. Condemi, op. cit. 
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La moral suasion delle Autorità di vigilanza è una forma di soft law, in
quanto esprime indicazioni con valore fortemente esortativo, tanto da in-
fluire sull’applicazione delle norme. Le autorità indipendenti nazionali, ad
esempio Consob o Banca d’Italia, frequentemente formulano pareri, racco-
mandazioni, moniti non vincolanti e tuttavia non irrilevanti per l’attuazione
dell’indirizzo legislativo. Esse si pongono come centro istituzionale dotato
di un alone di influenza che si esplica mediante attività informali, collocate
fra l’ammonimento e l’esercizio di un potere implicito, ricollegabile alla
potestà legislativa e sanzionatoria7.

Il soft law, in definitiva, condiziona il comportamento degli Stati mem-
bri delle organizzazioni internazionali, delle istituzioni e degli individui,
divenendo vieppiù indispensabile per le materie finanziarie in continua
evoluzione8.

1.2. La matrice comunitaria 

Il soft law formato in seno agli organismi sovranazionali a cui partecipa-
no le Autorità di vigilanza degli Stati aderenti, viene recepito mediante atti
normativi cogenti (fonti atto). 

Sui temi che ci occupano, per quanto riguarda il nostro Paese, viene ap-
plicato il modello normativo comunitario. Come noto, la produzione del
Parlamento Europeo e del Consiglio, con il supporto della Commissione,
si articola tradizionalmente in Direttive e Regolamenti. Dopo l’introduzio-
ne della moneta unica abbiamo tuttavia assistito allo sviluppo di nuove tec-
niche di produzione normativa, con l’obiettivo di realizzare un mercato fi-
nanziario integrato9.

A tal proposito è da segnalare il FSAP (Financial service action plan),
approvato dalla Commissione Europea nel 1999, volto alla riorganizzazio-
ne dell’ambiente regolamentare comunitario al fine di garantire la circola-
zione dei capitali, l’armonizzazione e la competitività nella prestazione dei
servizi bancari e finanziari. Nell’ambito del FSAP sono state emanate le
norme sugli abusi di mercato (Market abuse directive o MAD) e sulla pre-
stazione dei servizi di investimento (Market in financial instruments direc-

7. Cfr. A. Predieri (1997), L’erompere delle autorità amministrative indipendenti, Firen-
ze e S. Cassese (1999), “Chi ha paura delle autorità indipendenti?”, in Mercato Concorren-
za Regole, n. 3, Bologna.

8. Cfr. M. Condemi, op. cit.
9. Cfr. Banca Centrale Europea (2004), “Sviluppi strutturali e normativi in materia di re-

golamentazione, vigilanza e stabilità finanziaria nell’Unione Europea”, in Bollettino mensi-
le, n. 11.
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tive o MiFID). Per quanto attiene alla vigilanza bancaria sono state adottate
direttive per regolare l’accesso all’attività degli enti creditizi e in tema di
adeguatezza patrimoniale, recependo le indicazioni del Comitato di Basilea.

Per tante misure previste dal Piano d’azione viene seguito il metodo
Lamfalussy, che prevede quattro livelli di normazione per i settori banca-
rio, mobiliare ed assicurativo. 

Il primo livello è costituito da principi quadro, fissati attraverso direttive
o regolamenti comunitari. 

Il secondo livello prevede l’adozione di disposizioni di dettaglio, a cura
della Commissione Europea, finalizzate all’attuazione dei principi di primo
livello. In tale contesto sono predisposte strutture consultive che assistono
la Commissione con riferimento ai profili tecnici. Fra queste si segnala
l’azione dell’EBC, il Comitato bancario europeo. 

Il terzo livello viene attuato mediante la predisposizione di linee guida
da parte di comitati di vigilanza che garantiscono la convergenza delle
prassi di controllo e lo scambio informativo. Nel settore bancario opera il
CEBS (Committee of european banking supervisor), cioè il comitato delle
autorità di vigilanza bancaria a cui partecipa Banca d’Italia, mentre nel set-
tore finanziario opera il CESR (Committee of european securities regula-
tors), cioè il comitato delle autorità di vigilanza finanziaria a cui partecipa
Consob. Ai nostri fini, giova rammentare che il primo svolge un ruolo es-
senziale nell’adeguamento della normativa nazionale rispetto all’Accordo
di Basilea, il secondo per il completo recepimento della MiFID. 

Il quarto livello del metodo Lamfalussy è finalizzato alla sorveglianza del
rispetto delle regole mediante collaborazione fra Stati membri e Autorità.

L’ordinamento italiano guarda costantemente alla produzione di norme
comunitarie, anche perché sovente vengono emanati Regolamenti o Diret-
tive self executing, cioè atti direttamente applicabili negli Stati membri. Per
gli atti che, invece, non hanno effetto diretto e necessitano di formale rece-
pimento, il legislatore nazionale dà ingresso al diritto europeo nell’appara-
to normativo nazionale mediante Legge comunitaria ed emanazione di atti
normativi necessari per aggiornare la disciplina di settore10.

1.3. Un intreccio normativo per la banca moderna

Muovendo dal soft law internazionale e passando attraverso la norma-
zione comunitaria, il diritto bancario prende forma nei testi normativi na-
zionali. Il quadro normativo di riferimento si è considerevolmente svilup-

10. Per approfondimenti si veda G. Tesauro (2005), Diritto comunitario, Padova. 
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pato negli ultimi anni, in ragione dell’ampliamento delle attività svolte dal-
la banca. 

La privatizzazione degli istituti di credito pubblici, l’affermarsi del ca-
rattere di impresa e l’innovazione finanziaria hanno portato ad una tra-
sformazione strutturale delle banche. Esse affiancano ora all’attività cre-
ditizia più tipica e tradizionale, numerosi servizi di carattere finanziario,
assicurativo, bancario e parabancario. Gli istituti di credito svolgono an-
che una complessa funzione di raccordo fra le esigenze delle imprese e
del risparmiatore, vedendo accrescere il peso dei servizi nella propria
sfera di affari. Ciò comporta un’ipertrofia di norme che accompagnano
l’evoluzione del catalogo prodotti della banca e del contesto ambientale
in cui opera. 

Le direttrici principali sono contenute nei due testi unici che disciplina-
no, rispettivamente, l’intermediazione creditizia e la prestazione dei servizi
di investimento. Si tratta del Testo unico bancario o TUB, d.lgs. 385/9311 e
del Testo unico della finanza o TUF, d.lgs. 58/9812.

La normativa di attuazione del TUB consta di provvedimenti del Comi-
tato interministeriale per il credito e il risparmio (CICR), di atti ministeria-
li e di provvedimenti emanati da Banca d’Italia13.

La normativa di attuazione del TUF consta di atti ministeriali e di prov-
vedimenti emanati da Consob.

L’attività di intermediazione assicurativa è disciplinata dal Codice delle
assicurazioni private, o CAP, e dai connessi provvedimenti di attuazione
emanati da Isvap14.

Per le attività di incasso e pagamento occorre fare riferimento alla diret-
tiva PSD (Payment service directive) e al progetto SEPA (Single euro pay-
ment area)15.

Alla mappatura delle norme corrispondenti ai prodotti e servizi offerti
dalla banca deve accompagnarsi l’inventario delle disposizioni che disci-
plinano l’attività bancaria tout court nel contesto di riferimento. Fra queste
ricordiamo gli atti normativi per la tutela del consumatore, la disciplina
sulla concorrenza, sulla privacy, sulla lotta al riciclaggio, sulla responsabi-

11. Per approfondimenti si veda F. Capriglione (2001), Commentario al Testo unico del-
le leggi in materia bancaria e creditizia, Padova.

12. Per approfondimenti si veda G. Campobasso (2002), Testo unico della finanza, Torino.
13. Per approfondimenti si veda R. Razzante e L. Lacaita, a cura di (2006), Governo

delle banche in Italia: commento al Testo unico bancario, Torino.
14. Per approfondimenti si veda M. Crocitto (2006), Commentario al codice delle assi-

curazioni private, Macerata. 
15. Per approfondimenti si veda M. Mancini, M. Perassi, a cura di (2008), “Il nuovo

quadro normativo comunitario dei servizi di pagamento. Prime riflessioni”, in Quaderni di
ricerca giuridica, in www.bancaditalia.it.
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