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Il rinnovamento dei sistemi sanitari € da tempo al centro del dibattito politico e scien-
tifico nazionale e internazionale e la recente crisi sanitaria causata dall’epidemia da Co-
vid-19 ne ha acuito rilevanza ed essenzialita. Con I’istituzione di OASI (Osservatorio
sulle Aziende e sul Sistema sanitario Italiano), il CERGAS ha voluto confermarsi qua-
le punto di riferimento per I’analisi dei cambiamenti in corso nel sistema sanitario ita-
liano, adottando un approccio economico-aziendale. Ha inoltre creato un tavolo al qua-
le mondo accademico e operatori del SSN possono interagire ed essere nel contempo
promotori e fruitori di nuova conoscenza.

A partire dal 2000, I’attivita di ricerca di OASI ¢ stata sistematicamente raccolta in una

serie di Rapporti Annuali. Il Rapporto 2020:

e presenta ’assetto complessivo del SSN (profili istituzionali, struttura, attivita, spe- -
sa, esiti) e del settore sanitario italiano, inquadrandolo anche in ottica comparativa O s s e rv ato rl o
internazionale. Sono inclusi approfondimenti sui consumi privati di salute, sugli ero-
gatori privati accreditati e sul sistema sociosanitario e sociale, con considerazioni le-

. gate anche alla crisi sanitaria da Covid-19; s u I I e Az i e “ d e

approfondisce questioni di governance e organizzazione dei servizi rilevanti per il si-

stema sanitario e le sue aziende. Tra queste, le possibili evoluzioni della relazione Re- —
gione-Azienda, le spinte al cambiamento nella rete ospedaliera indotte dal DM e s u I s e m a
70/2015 e il profilo dei piccoli ospedali, il contemperarsi di logiche di governo clini- - - -
co e di gestione operativa nei percorsi ambulatoriali complessi, le possibili configu- t I t a I I a n o
razioni organizzative delle unita specialistiche di patologia, le lezioni apprese dalla sa n I a rl o
gestione del pronto soccorso nell’emergenza Covid-19;
e si focalizza su ruolo ed evoluzione di alcune funzioni strategiche aziendali, appro-
fondendo le politiche di gestione del personale del SSN, le innovazioni nei sistemi di
controllo aziendale, gli impatti generati dalla centralizzazione degli acquisti, I’effi-
cacia e gli impatti organizzativi delle disposizioni anticorruzione e il ruolo delle tec-
nologie nell’innovare i servizi nel contesto imposto da Covid-19.
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1l CERGAS (Centro di Ricerche sulla Gestione dell'Assistenza Sanitaria
e Sociale) dell’Universita Bocconi, oggi parte della SDA Bocconi School
of Management, é stato istituito nel 1978 con lo scopo di sviluppare stu-
di e ricerche sul sistema sanitario. Le principali aree di studio e ricerca
sono: confronto tra sistemi sanitari e di Welfare e analisi delle politiche
pubbliche in tali ambiti; valutazioni economiche in sanita; logiche mana-
geriali nelle organizzazioni sanitarie; modelli organizzativi e sistemi ge-
stionali per aziende sanitarie pubbliche e private; impatto sui settori in-
dustriali e di servizi collegati (farmaceutico e tecnologie biomediche) e sul
settore socio-assistenziale.
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15  Impatti delle disposizioni anticorruzione nelle
Aziende sanitarie pubbliche italiane: evidenze
preliminari

di Fabio M. Amatucci, Francesco Longo, Francesca Meda,
Alberto Ricci®

15.1  Oggetto e obiettivi di ricerca

Il presente capitolo approfondisce i temi delle politiche di contrasto della cor-
ruzione nell’ambito del SSN. L’idea di fondo da cui muove la ricerca ¢ che nel
SSN italiano sia necessaria un’azione per migliorare la trasparenza e la legalita
nel settore sanitario, ma che occorra attuarla e valutarla comprendendone la
molteplicita dei risvolti organizzativi e degli impatti generati. Gli obiettivi dello
studio sono due.

Il primo ¢ rappresentare il quadro degli strumenti anticorruzione presenti
nel panorama della pubblica amministrazione e dunque del SSN italiano (par.
15.2), raccogliendo le evidenze disponibili proposte dalla letteratura scientifica
internazionale e nazionale e sistematizzando la normativa di riferimento.

Il secondo obiettivo di ricerca ¢ raccogliere evidenze empiriche sugli impatti
organizzativi degli strumenti anticorruzione nelle aziende sanitarie pubbliche e
sugli interventi ritenuti necessari per migliorarne il rapporto costo-efficacia (par.
15.4). La raccolta dati ¢ avvenuta attraverso un questionario, elaborato al termi-
ne di alcune interviste-pilota (la metodologia ¢ dettagliata al par. 15.3). In parti-
colare, la survey si ¢ focalizzata sugli impatti desiderabili e indesiderabili perce-
piti dai Direttori Amministrativi (DA) in carica in 52 aziende sanitarie pubbliche
italiane. Inoltre, il questionario ha raccolto i suggerimenti dei DA sulle logiche e
i possibili interventi di riforma degli strumenti anticorruzione. Il paragrafo 15.5
riporta alcune riflessioni maturate sul tema alla luce della crisi del Covid-19.
L’interpretazione degli elementi globalmente raccolti permette di sottolineare
gli aspetti piu critici e le prospettive future delle attivita anticorruzione nel SSN
da parte degli attori pitl coinvolti nella loro attuazione e gestione (par. 15.6).

1 Benché il capitolo sia frutto di un comune lavoro di ricerca, i paragrafi 15.1,15.3 e 15.4.5 sono da
attribuire ad Alberto Ricci;i paragrafi 15.2 e 15.5 a Fabio Amatucci; i paragrafi 15.4.1,15.4.2,15.4.3,
15.4.4 a Francesca Meda; il paragrafo 15.6 a Francesco Longo.
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15.2 Introduzione e definizione del concetto di corruzione

La corruzione ¢ stata ampiamente indagata in letteratura negli ultimi anni. Tut-
tavia, studiosi ed analisti si sono principalmente concentrati sull’inquadramen-
to del tema (Borgonovi e Giavazzi, 1994; Aidt 2003; Esposito, 2010), sugli aspet-
ti definitori e i confini (Rose-Ackerman, 1975; Klitgaaard, 1988; Glaeser e Saks,
2006; Vannucci, 2013), sugli assetti normativi e procedurali (Musacchio, 2013;
Segato, Del Monte e Brassiolo, 2014; Vannucci, 2010), sulle analisi quantitative
(Fiorino e Galli, 2013; Leys e Button, 2013; Forresu, 2014), trascurando invece
¢gli elementi di analisi aziendale e di impatto organizzativo generati dall’appli-
cazione del complesso quadro giuridico e degli strumenti previsti (Marchini,
Mazza e Medioli, 2019).

A causa della complessita del fenomeno, arrivare ad individuare un’unica de-
finizione accettata da tutti i ricercatori non rappresenta soltanto un obiettivo
da raggiungere da un punto di vista teorico, ma ¢ anche un obiettivo necessario
da un punto di vista delle tecniche di misurazione e di calcolo della dimensione
della corruzione all’interno di ogni Paese. Per cercare di fornire un approccio
univoco al problema, senza entrare nel merito dell’evoluzione nel tempo del
concetto di corruzione, gia ampiamente trattato in passato (Amatucci e Ricci,
2017), I’ Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC), ispirata principalmen-
te dalla dottrina nord-americana (OECD, 2000; Broadman e Recantini, 2000,
Helmann, Jones e Kaufmann, 2000) ha fornito una definizione molto ampia del
fenomeno, che comprende non solo lo specifico reato di corruzione e il com-
plesso dei reati contro la pubblica amministrazione, ma anche la “mal-admi-
nistration”, intesa principalmente come “assunzione di decisioni devianti dalla
cura dell’interesse generale a causa del condizionamento improprio da parte
di interessi particolari” e la “mal-practice”, intesa come cattiva gestione econo-
mico-aziendale) influenzate dalla ricerca di interessi particolari e non generali
(ANAC, 2016). In altre parole, per ANAC la corruzione ¢ riconducibile ad atti,
comportamenti, attivita che, seppur non consistenti in specifici reati, contrasta-
no con l'interesse pubblico e pregiudicano la fiducia dei cittadini verso I'im-
parzialita delle amministrazioni e dei soggetti che svolgono attivita di pubblico
interesse.

E proprio intrecciarsi dell’inefficienza gestionale e della burocrazia distorta
che conduce al concetto di “cattura dello Stato” (Esposito,2010) e che determi-
na non solo spreco di risorse pubbliche, ma anche fenomeni di rilievo penale. La
corruzione, in questo senso, diventa prevalentemente un problema di gestione;
essa deriva dai costi nascosti e dalle distorsioni causate dalle alterazioni dell’in-
tegrita degli uffici pubblici, provocando sia il prevalere di interessi personali,
a scapito della comunita pubblica, sia la distorsione del mercato e, nel tempo
delle regole di concorrenza libera, che ostacolano la crescita economica. Ai fini
del presente lavoro, pertanto, il concetto di corruzione abbraccia le differenti
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prospettive analizzate, sia quelle legate a comportamenti penalmente rilevanti,
sia quelli legati ad inefficienza e superficialita nella gestione delle attivita (mal-
administration e mal-practice)

Il presente paragrafo si pone I’obiettivo di contestualizzare gli obiettivi di
ricerca del lavoro, ossia analizzare gli impatti organizzativi e gestionali degli
strumenti anticorruzione. Pertanto, tracciata preliminarmente una definizione,
ancorché sintetica, del concetto di corruzione, che tenga in ogni caso conto del-
la complessita del fenomeno anche nei suoi aspetti extra penali, si procedera ad
individuare la principale e piu autorevole letteratura nazionale ed internazio-
nale formatasi in relazione alle conseguenze economiche e gestionali derivanti
dalla corruzione, definendone gli impatti sulla crescita economica e le relative
conseguenze sotto il profilo organizzativo e gestionale delle aziende. Infine, si
passera ad analizzare, anche in un’ottica giuridica, gli strumenti anticorruzione
a disposizione, evidenziando i potenziali impatti suscettibili di incidere sulla ge-
stione delle aziende sanitarie.

15.2.1 11 fenomeno della corruzione nella letteratura scientifica, con
specifico riferimento ai filoni economico-aziendali

Secondo un’ampia letteratura, la corruzione ha le sue radici prevalentemen-
te nelle condizioni economiche e istituzionali (Ufere, Perelli, Boland e Carls-
son, 2010) e riflette gli assetti legali, politici, economici e culturali di un Paese
(Svensson, 2005). Nel tempo, I’attenzione principale della corruzione ha avuto
diversi focus (Judge, McNatt e Xu, 2011): in coerenza con le definizioni richia-
mate in precedenza, la corruzione pubblica implica I’abuso del potere pubblico
per un lucro personale (Luiz e Stewart, 2014), mentre la corruzione organizzati-
va implica la violazione consapevole delle regole legali di un’organizzazione per
un guadagno personale a discapito dell’organizzazione (Hodgson e Jiang, 2007).

Dal punto di vista economico, la letteratura nazionale ed internazionale, pur
avendo trascurato gli elementi di impatto aziendale-gestionale del fenomeno
corruttivo e del complesso di norme e strumenti adottati per combatterlo (Mar-
chini, Mazza e Medioli, 2019), si ¢ concentrata sia sulla corruzione tra pubblico
e privato, sia sulla corruzione da privato a privato. Per quanto riguarda la cor-
ruzione da privato a pubblico, la letteratura puo essere presentata sulla base
dell’uso di approcci microeconomici € macroeconomici: gli impatti, in entram-
bi i casi, presentano risvolti preoccupanti. Il fenomeno ha attirato I’attenzione
soprattutto per i suoi danni all’efficienza e alla crescita economica e per le sue
conseguenze sociali, politiche ed etiche: molti autori si sono concentrati sulla
relazione tra comportamenti corruttivi e caratteristiche di performance azien-
dale o di corporate governance a livello di impresa (Argandona, 2003; Borja,
2017; Liu et al., 2019).
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I diversi studi condotti sull’impatto della corruzione sulla crescita economica
si dividono in due linee principali (Tabella 15.1): un primo gruppo di economi-
sti sostiene che la corruzione abbia un impatto positivo sulla crescita econo-
mica. Questa tesi ¢ basata sull’assunto che un livello contenuto di corruzione
aiuti le imprese a evitare la burocrazia delle amministrazioni pubbliche e ad
accelerare il processo di approvazione dei loro progetti (Leff, 1964), favorendo
il superamento di regolamenti inefficienti e ridurre gli effetti negativi dell’ec-
cessivo formalismo (Leff, 1964; Acemoglu e Verdier, 1998; Huntington, 2002;
Rock e Bonnett, 2004). Un secondo gruppo di economisti sostiene, invece, che
la corruzione ostacoli la crescita economica (Aidt, 2009; Del Monte e Pagnani,
2007; Friedman et al.,2000; Dreher e Herzfeld, 2005; Dreher e Schneider, 2010;
Kaufmann, 2010). In alcuni studi che verificano empiricamente I'impatto della
corruzione sulla crescita del PIL, emerge che I’aumento dell’indice della cor-
ruzione frena la crescita (Mauro, 1995), e incide sulla spesa pubblica (Mauro,
1997) aumentando la dimensione e modificandone la composizione (Tanzi e
Davoodi, 1998; Akai et al., 2005).

Sulla stessa linea di pensiero, molti autori hanno sviluppato diverse anali-
si (Alvarez Etxeberria e Aldaz Odriozola, 2018; Amor-Esteban, Galindo-
Villardén, Garcia-Sanchez e David, 2019; Borja, 2017; Gelbrich et al., 2016;
Gillanders e Neselevska, 2018; Liu et al., 2019; Martin et al.,2007; Rady, 2018;
Seleim e Bontis,2009) che dimostrano la relazione tra corruzione e la perdita di
sviluppo economico. Rady (2018) dimostra una forte correlazione inversa tra il
livello di corruzione e gli investimenti diretti esteri nei paesi in via di sviluppo.
Allo stesso modo, Borja (2017) esamina il livello di attrattiva di un Paese rispet-
to al suo livello di corruzione; egli ritiene che gli investimenti diretti esteri e le
rimesse siano fattori importanti che determinano la crescita economica e i loro
effetti aumentano con la riduzione della corruzione. In un contesto macroeco-
nomico, alcune indagini esaminano 'impatto delle caratteristiche culturali sulla
corruzione (Gelbrich et al.,2016; Martin et al., 2007; Seleim e Bontis, 2009; Zhu
e Zhang, 2017).

Altri ricercatori hanno adottato un approccio macroeconomico, esplorando
la corruzione con un focus specifico sui contesti aziendali. Gillanders e Nese-
levska (2018) mostrano che la corruzione tra privati e pubblici riduce la fidu-
cia nelle grandi societa private, nelle piccole imprese e nei commercianti locali.
Allo stesso modo, Liu et al. (2019) rilevano che un’elevata corruzione ha un
effetto negativo sull’imprenditorialita. Secondo Kaufmann (2010), i policyma-
kers tendono a stimolare i grandi investimenti nelle opere pubbliche, con un
aumento della spesa pubblica. Tuttavia, la corruzione comporta un aumento del
debito e di conseguenza aumenta i costi per il pagamento del debito in futuro.
Tutto cid puo spesso portare a un circolo vizioso di corruzione e crescita del de-
bito pubblico (Golden e Picci, 2005; Olken, 2006). Infine, uno studio condotto
da Fiorino e altri autori (2012) nelle regioni italiane, mostra che la corruzione
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aumenta il costo dei servizi pubblici, ostacolando la concorrenza. Inoltre, essa
riduce significativamente gli investimenti e la crescita economica, e di conse-
guenza conduce a un aumento dei costi dei servizi offerti al pubblico.

Bird er al. (2008) aggiungono che la corruzione tende ad aumentare non solo
il costo dei servizi pubblici ma anche gli oneri fiscali a lungo termine. Oltre a
cio, secondo Mauro (1995), la corruzione porta alla formazione di “caste” che
impediscono la mobilita sociale nella popolazione, aumentando la disugua-
glianza, eliminando la classe media e riducendo la crescita totale.

Gli impatti microeconomici della corruzione da privato a pubblico sono stati
discussi con minore attenzione e profondita e hanno dimostrato (Badawi e Al
Qudah, 2019; Breen et al.,2017; Burnham, Jeon e Zeng, 2018; Collison, Cobb,
Power e Stevenson, 2008; Vu et al., 2018) che I'intensita della corruzione ha
un impatto negativo sui risultati finanziari delle imprese (Van Vu et al., 2018).
Allo stesso modo, Collison et al. (2008) mostrano la relazione tra la perfor-
mance dell’impresa e specifiche questioni di responsabilita sociale aziendale
(ad esempio, lotta alla corruzione). Badawi e Al Qudah (2019) evidenziano
gli effetti positivi delle politiche anticorruzione a Singapore sulla redditivita e
sulla crescita delle imprese. Breen et al. (2017) rilevano che sia le donne nelle
posizioni di vertice che le proprietarie sono associate a una minore corruzione.
Recentemente, Alvarez Etxeberria e Aldaz Odriozola (2018) dimostrano che
politiche di comunicazione anticorruzione da parte delle imprese influenzano
positivamente la loro reputazione?. In sintesi, a differenza degli studi sull’im-
patto economico della corruzione, il legame tra corruzione e problematiche
aziendali & stato meno esplorato in letteratura. Inoltre, i lavori esistenti consi-
derano solo la performance delle singole imprese e la qualita degli utili. Non
esistono, invece, lavori che esplorino gli impatti organizzativi e gestionali deri-

Tabella 15.1  Corruzione nel settore pubblico. Impatti aziendali ed economici
nella letteratura scientifica*

Conseguenze e impatti della corruzione Determinanti della corruzione

Performance
Performance aziendali Contesto macro-economico
Investimenti Cultura
Performance di sistema e contesto macro-economico Corporate governance
Organizzazione

*Tra i differenti paper che analizzano il tema, si consiglia Marchini, Mazza e Medioli, 2019, Corruption and sustainable deve-
lopment: The impact on income shifting in European international groups, Corporate Social Responsibility and Environmental
Management, Wiley, 2019.

2 Se la corruzione da privato a pubblico ¢ stata ampiamente studiata, la corruzione da privato a
privato ¢ stata relativamente trascurata e solo di recente ha iniziato a ricevere attenzione, tuttavia
ancora marginale.
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vanti dall’applicazione degli strumenti previsti dalla normativa anticorruzione:
non sono mai stati esplorati gli effetti in termini di efficienza gestionale, di
produttivita aziendale, di maggiori costi come conseguenza dei processi anti-
corruzione.

15.2.2 Tl quadro normativo di riferimento e I'impatto sulla gestione
aziendale

In Italia gli interventi normativi rivolti alla lotta alla corruzione nel settore
pubblico si sono susseguiti con regolarita nell’ultimo decennio. Dopo la prima
norma quadro, la legge n. 190/2012, che interviene in maniera sistemica introdu-
cendo il modello attuale di contrasto alla corruzione nella pubblica amministra-
zione, e i successivi tre decreti attuativi, sono intervenute la legge n. 69/2015, di
modifica alla 190 e infine la legge n. 3/2019, recante “Misure per il contrasto dei
reati contro la pubblica amministrazione, nonché in materia di prescrizione del
reato e in materia di trasparenza e movimenti politici”

Ad innescare un trend di profonda rivisitazione delle discipline anticorru-
zione ¢ stata la prima riforma del 2012, la cui importanza va ben oltre la sua
nascita. La legge n. 190 ha rappresentato un reale spartiacque nelle strategie
di contrasto ai fenomeni corruttivi, delineando un sistema integrato. Tale nor-
ma, volta a dare attuazione alle Convenzioni internazionali in materia, con
particolare riguardo alla Convenzione ONU di Merida del 2003, definisce per
il nostro Paese un modello preventivo contraddistinto da numerosi elemen-
ti di novita ed essenzialmente fondato su tre “pilastri”: Piani anticorruzione;
trasparenza; imparzialita dei funzionari pubblici. Vengono inoltre definiti i
compiti di ANAC e degli altri organi competenti a coordinare le misure di
prevenzione e di contrasto dell’illegalita e della corruzione. La norma va letta
in maniera integrata con i tre decreti legislativi che ne costituiscono il naturale
completamento: il d.lgs. n. 33 del 2013 (riguardante gli obblighi di pubblicita e
trasparenza), il d.1gs. n. 39 del 2013 (sul regime delle inconferibilita e incom-
patibilita degli incarichi presso le pubbliche amministrazioni) e il d.lgs. n. 235
del 2012 (disciplina delle incandidabilita). Completano il quadro il d.p.r. n. 62
del 2013 (concernente le regole di condotta dei pubblici dipendenti) ed il d.Igs.
n. 150 del 2009 (sul ciclo delle performance). Gli aspetti principali della stra-
tegia anticorruzione individuata dal nostro ordinamento poggiano quindi sui
seguenti strumenti:

> piano triennale di prevenzione della corruzione (PTPC), con analisi dei ri-
schi specifici nei diversi settori di intervento;

> codice di comportamento aziendale, integrativo rispetto al codice dei dipen-
denti pubblici e il regolamento per le procedure d’acquisto previsto dal nuo-
vo Codice degli Appalti;
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» nomina di un dirigente responsabile della trasparenza e della prevenzione
della corruzione (“Responsabile della Prevenzione della Corruzione e della
Trasparenza”);

» forme di protezione del dipendente che denuncia fenomeni corruttivi (“whi-
stleblower”);,

> obblighi di trasparenza con riferimento alle procedure di acquisto di be-

ni, servizi ed opere e all’accessibilita/qualita dei servizi (es. tempi di attesa

nell’erogazione delle prestazioni);

rotazione dei dirigenti che operano in posizioni a rischio di corruzione;

> inconferibilita e incompatibilita per specifiche posizioni dirigenziali;

> iniziative di formazione e la sensibilizzazione del personale.

v

La successiva legge n. 69/2015 si ¢ limitata a razionalizzare il quadro normativo
derivante da questa ampia riscrittura del diritto penale della pubblica ammi-
nistrazione. Sul versante amministrativo, invece, ¢ stato promosso un miglior
raccordo informativo tra autorita giudiziaria penale ed ANAC.

Questa copiosa produzione normativa (che ha promosso la nascita di istituti,
misure e strumenti di contrasto della corruzione) ha assunto le cadenze di un
cantiere permanente in cui € proseguita una continua ricerca di nuovi strumenti
in grado di contrastare vizi apparentemente insanabili (Mongillo, 2020). Que-
sto programma politico ha trovato la sua definitiva consacrazione mediante la
legge n. 3/2019, definita “Spazzacorrotti” e basata su pochi principi: lotta ad
oltranza alla corruzione e ai loro artefici secondo schemi gia sperimentati in
altri ambiti di criminalita particolarmente grave, in primis mafia, terrorismo,
stupefacenti.

L’ultima norma, che non ha effetti sugli elementi di natura aziendale qui
analizzati, suggerisce qualche spunto preliminare di riflessione sulle cause piu
profonde dell’articolato sistema di repressione della corruzione nel settore
pubblico. La principale motivazione consiste nella diffusione pervasiva — quan-
tomeno nella percezione collettiva — delle pratiche corruttive in tutti i campi
della vita sociale: politica, amministrazione pubblica, economia e societa nel
suo insieme. Come sottolineato da ampia letteratura, richiamata in preceden-
za, si € esteso il convincimento del profondo rapporto tra contrasto alla corru-
zione e crescita economica, con implicazioni anche sulla stabilita e la sicurezza
delle societa e sull’affermarsi di valori etici e di giustizia; di qui le premesse di
una risposta robusta al fenomeno della corruzione, che rappresenta una “mi-
naccia per lo Stato di diritto, la democrazia e i diritti dell’'uomo”?, favorendo
I’applicazione di misure straordinarie nell’ottica di una perenne urgenza legi-
slativa a cui far fronte.

2 Convenzione penale sulla corruzione, Strasburgo 1999.
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Si ¢ utilizzata non a caso ’espressione “percezione”: la corruzione “reale”,
infatti, € sempre difficile da quantizzare, non tanto in termini di reati, numero
e peso delle vicende corruttive, quanto in termini di reale impatto quantitativo
ed economico del fenomeno. Nonostante numerosi tentativi di elaborare dati
e stime anche economiche del fenomeno (Amatucci e Ricci, 2017), gli indici di
corruzione, tra cui il Corruption Perceptions Index (CPI) di Transparency In-
ternational, si basano su percezioni e su rilevazioni non del tutto attendibili,
distorte dall’intrinseca “soggettivita” del parametro prescelto®. Tuttavia, le di-
verse analisi quantitative concordano nel ritenere molto elevato il valore della
corruzione nel nostro Paese® (Amatucci e Ricci, 2017).

All’interno dello scenario descritto si sono inseriti gli strumenti previsti dalla
normativa che generano un impatto significativo sui processi aziendali, soprat-
tutto secondo due tendenze, che saranno analizzate nelle prossime pagine:

> da un lato, la legge 190 prevede il ricorso, accanto e prima della repressione
penale, a istituti, meccanismi e strumenti amministrativi a scopo di preven-
zione, che incidono sulle diverse modalita dell’attivita pubblica (gestione,
processi operativi, sistemi organizzativi) anche nei suoi snodi di raccordo con
gli operatori economici. L’obiettivo, in breve, &€ creare un ambiente avverso
alla corruzione, quindi caratterizzato da un maggior grado di controllo delle
attivita e delle procedure;

> dall’altro lato, la percezione, su cui si basa I'intero impianto normativo prece-
dentemente descritto, che per porre rimedio alle disfunzioni sociali sia fon-
damentale vietare comportamenti e rimodulare al rialzo le pene minacciate,
con una sensazione punitiva’. L'introduzione di strumenti spesso repressivi
rientra pienamente in questa tendenza.

Alla luce di quanto analizzato nelle pagine precedenti, emerge in maniera signi-
ficativa ’esigenza di indagare gli impatti organizzativi e gestionali dell’iimpian-

4 Anche la relazione alla legge 3/2019 (c.d. legge Bonafede) muove dal considerare che «il livello
di corruzione percepita nel settore pubblico € molto alto». L'ultimo Corruption Perception Index
(CPI) pubblicato, relativo al 2018, posiziona 1'Ttalia al 53° posto nel mondo (52 punti su 100, con
un miglioramento di due punti rispetto all’anno precedente). Rispetto alla media europea (66
punti), il risultato & ancora largamente inferiore. Sui pregi dell’indice — ampiamente diffuso tra
gli operatori economici internazionali — congegnato da Transparency International, in grado di
consentire una comparazione efficace tra Paesi diversi e di stimolare efficaci politiche pubbliche
in materia di anticorruzione, e al contempo sui limiti, tra cui un possibile iato eccessivo tra “perce-
zione” e “dati reali”, v., con riflessioni equilibrate: Cantone, Carloni, Percezione della corruzione e
politiche anticorruzione, in “Diritto Penale Contemporaneo”, 18 febbraio 2019.

5 Con accenti fortemente critici, cfr. Tartaglia Polcini, /I Paradosso di Trocadero,in Dir. pen. glo-
bal., 22 ottobre 2017.

© Per una analisi pilt approfondita delle stime quantitative, si veda Amatucci e Ricci, 2017.

7 (Tale fascinazione si riflette da tempo nell’uso “politico” del diritto penale, a scopi elettorali e di
rassicurazione dell’opinione pubblica» (Mongillo, 2020).
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to degli strumenti anticorruzione;la letteratura si ¢ concentrata prevalentemen-
te sugli aspetti macro del sistema, evidenziando le conseguenze del fenomeno
corruzione sul sistema economico, sulla competitivita dei Paesi, sulla attrattivita
dei mercati economici; il quadro normativo, in questa ottica, si € concentrato
sull’inserimento di strumenti per combattere in maniera efficace il fenomeno,
soprattutto nei suoi aspetti penali. Si ritiene importante, invece, indagare sugli
impatti organizzativi e gestionali delle strutture aziendali, con riferimento alle
aziende sanitarie pubbliche.

15.3  Metodologia
15.3.1 Impostazione metodologica

Il presente paragrafo presenta la metodologia del questionario elaborato per ri-
spondere al secondo obiettivo di ricerca dello studio: raccogliere evidenze em-
piriche preliminari sugli impatti degli strumenti anticorruzione a livello orga-
nizzativo nelle aziende sanitarie pubbliche (ASL, AO e IRCCS pubblici), e, allo
stesso tempo, sugli interventi che il management aziendale ritiene pill necessari
per migliorarne la costo-efficacia. L’obiettivo dello studio & infatti focalizzare
I’attenzione su quelle disposizioni della normativa anticorruzione che diretta-
mente riguardano e impattano una tipologia specifica di azienda pubblica, ov-
vero quella sanitaria.

Come accennato al par 15.2.2, la normativa anticorruzione interessa in pro-
fondita le operations di molteplici funzioni aziendali: affari legali, gestione del
personale, programmazione e controllo e valutazione della performance, ap-
provvigionamenti, gestione del patrimonio, relazioni esterne. Le unita organiz-
zative incaricate delle funzioni sopra indicate rispondono tutte, di norma, al
Direttore Amministrativo (DA): quest’ultimo appare quindi la figura pil ido-
nea per esprimere una valutazione di carattere aziendale sulle ricadute degli
strumenti anticorruzione. Il questionario ¢ stato scelto in quanto strumento
adatto a raccogliere risposte standardizzate, su temi ed elementi in parte gia
noti e codificati (Fattore,2005), in un campione di aziende quanto pil possibile
ampio. Per definire pill precisamente la struttura e i contenuti del questionario,
il lancio della survey & stato preceduto da cinque interviste-pilota con inter-
locutori coerenti con il profilo dei rispondenti-target della survey. Sono stati
intervistati un componente di un organismo indipendente di valutazione, il di-
rettore amministrativo e il responsabile per la prevenzione della corruzione
di una grande azienda ospedaliero-universitaria, il presidente di una societa
regionale di procurement, un consulente con esperienze al vertice di aziende
sanitarie pubbliche ed enti centrali. Le interviste sono state particolarmente
utili per:
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> validare I’elenco degli attori e degli strumenti piu rilevanti nel quadro
dell’anticorruzione;

> elaborare le sotto-articolazione della dimensione “efficacia degli strumenti”
e “ripercussioni organizzative” (cfr. infra);

> definire le logiche per il rafforzamento della costo-efficacia delle misure.

In relazione al primo punto, gli strumenti inclusi nello studio sono stati selezio-
nati a partire dall’analisi desk della normativa che ha permesso di effettuare
una ricognizione completa delle principali tematiche affrontate dalle disposi-
zioni vigenti (cfr. par. 15.2). Successivamente, come detto, la lista degli strumen-
ti & stata discussa, rivista e validata con le interviste preliminari che hanno per-
messo di individuare un elenco sintetico di 12 strumenti anti-corruzione oggi
attivi nelle aziende del SSN:

1. Elaborazione, assegnazione e valutazione degli obiettivi del Piano Trienna-

le di Prevenzione della Corruzione (PTPC);

Definizione del Codice di comportamento e suo successivo monitoraggio;

Collegamento delle misure anticorruzione con il Piano della Performance;

Disposizioni riguardanti I’accesso civico;

Obblighi di trasparenza in materia di acquisti (es. pubblicazione documen-

tazione di gara, ect.);

6. Obblighi di trasparenza in materia di responsabilita e incarichi interni (es.
pubblicazione atti di nomina, curricula dei dirigenti, etc.);

7. Obbligo di dichiarazione di conflitto di interesse potenziale;

8. Misure in materia di incompatibilita tra incarichi pubblici e privati e divieto
di reimpiego presso operatori privati (i.e. anti-pantouflage);

9. Misure in materia di segnalazione di illeciti (i.e. whistleblowing);

10. Rotazione del personale;

11. Formazione dei dipendenti sulle tematiche riguardanti I’anticorruzione;

12. Informatizzazione delle prenotazioni e della gestione delle liste di attesa.

RARE Sl SN

Il questionario presenta il limite di non consentire ’approfondimento qualitati-
vo di tematiche complesse (Fattore, 2005). Tuttavia, lo svolgimento delle inter-
viste semi-strutturate a monte della strutturazione del questionario, e I'inseri-
mento di una domanda aperta finale diretta a raccogliere suggerimenti liberi da
parte dei DA, hanno compensato almeno parzialmente tali limiti.

15.3.2 Tecnica di raccolta dati
La raccolta dei dati ¢ stata condotta attraverso un questionario composto da 7

domande: le prime due di profilazione del compilatore, le seguenti di raccolta
delle sue percezioni. Di seguito sono elencati i questiti sottoposti ai rispondenti:
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1. Durata dell’esperienza professionale del compilatore come Direttore Ammi-
nistrativo, in qualsiasi azienda sanitaria pubblica.

2. Permanenza del compilatore nell’attuale azienda di appartenenza.

3. Efficacia percepita degli strumenti anticorruzione, da indicare su una scala
Likert da 0 a 5, rispetto all’elenco dei 12 strumenti sovra esposti, dove con 0
si intende efficacia nulla, 1 efficacia molto modesta, 2 efficacia modesta, 3 ef-
ficacia rilevante, 4 efficacia molto rilevante e 5 massima efficacia. La dimen-
sione complessiva dell’efficacia ¢ stata articolata in quattro sotto-dimensioni:
emersione di illeciti, riduzione di occasioni collusive, maggiore trasparenza
su processi aziendali e incarichi, maggiore chiarezza delle responsabilita diri-
genziali.

4. Ripercussioni negative percepite a livello organizzativo, da indicare su una
scala Likert da 0 a 5, rispetto all’elenco di 12 strumenti anti-corruzione, dove
con 0 si intende ripercussione organizzativa nulla, 1 ripercussione organiz-
zativa molto modesta o quasi nulla, 2 ripercussione organizzativa modesta,
3 ripercussione organizzativa rilevante, 4 ripercussione organizzativa molto
rilevante e 5 massima ripercussione organizzativa. La dimensione ¢ stata poi
articolata in tre sotto-dimensioni: allungamento dei tempi di completamento
dei processi amministrativi; maggiore carico di lavoro per i dipendenti; disin-
centivo per i dirigenti all’assunzione di responsabilita dirette, da cui discende
un evidente sovraccarico decisionale ed amministrativo degli organi delibe-
ranti di vertice.

5. Logiche di intervento per rafforzare il rapporto costo-efficacia degli stru-
menti. In questo caso ¢ stato chiesto ai compilatori di indicare, su quattro
scelte possibili, due logiche ritenute prevalentemente necessarie per miglio-
rare ’efficacia delle disposizioni anticorruzione. In particolare, le interviste
preliminari con gli esperti in ambito anticorruzione sono servite anche per
formulare e articolare le logiche di miglioramento cosi come riportate di se-
guito:

a. Rafforzamento degli strumenti informatici: sistematica automatizzazione
degli adempimenti e delle connesse procedure e integrazione dei sistemi
informativi interni.

b. Rafforzamento degli organici e delle competenze tecniche negli ambiti a
maggiore rischio corruttivo.

c. Ri-orientamento dei sistemi di programmazione e controllo verso ele-
menti di output (quantita e qualita dei servizi erogati) e di outcome (im-
patto sui bisogni).

d. Azione di advocacy nazionale per ottenere la semplificazione normativa.

6. Proposte di revisione dei poteri e delle responsabilita nell’ambito dell’anti-
corruzione. E stato chiesto ai compilatori di indicare, su una scala Likert 0-5,
quanto ritenessero opportuno ridimensionare, lasciare invariato o al contra-
rio rafforzare il ruolo e le responsabilita di 8 diversi attori istituzionali coin-
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volti nell’ambito dell’anticorruzione. Gli attori considerati fanno riferimento
sia a figure interne (Responsabile della Prevenzione della Corruzione e della
Trasparenza, RPCT; Responsabile audit e controlli interni; Collegio Sindaca-
le) che esterne all’organizzazione aziendale (Organismo Indipendente di Va-
lutazione, OIV; Collegio dei Revisori; ANAC; Corte dei Conti; Magistratura).

7. Suggerimenti liberi di miglioramento degli strumenti esistenti di lotta alla
corruzione.

Il questionario & stato inviato attraverso il supporto elettronico Qualtrics® a
tutti i 190 Direttori Amministrativi delle aziende sanitarie pubbliche italiane
(170 riconducibili ad ASL o AO e 20 IRCCS pubblici). I nominativi e gli indi-
rizzi e-mail dei DA sono stati reperiti dai siti istituzionali. Incrociando i dati
raccolti sui siti istituzionali e quelli ottenuti tramite la survey, ¢ stato possibile
attuare la profilazione dei rispondenti per macro-area, regione e tipologia di
azienda di appartenenza.

15.4  Analisi dei risultati
15.4.1 Profilo delle Aziende e dei rispondenti

Al questionario hanno risposto i Direttori Amministrativi di 52 aziende. Tale
campione corrisponde al 26% del totale delle aziende sanitarie pubbliche ita-
liane®. L analisi delle risposte raccolte acquisisce maggior valore se preliminar-
mente riportata assieme al profilo anagrafico dei rispondenti e alla tipologia di
azienda nella quale prestano servizio. Questi dati sono stati, raccolti, come pre-
cedentemente detto, tramite i siti istituzionali. Ventisette aziende riconducibili
ai compilatori, pari al 52% delle risposte totali, sono aziende territoriali: nello
specifico, 24 ASL e 3 ATS®. Ventuno rispondenti, pari al 40% del campione,
dirigono aziende con una forte vocazione erogativa ospedaliera: 10 AO'? e 11
ASST'" lombarde. Infine, 4 aziende rispondenti (ca. 8% ) sono IRCCS o enti di

2 Nel 2019, le aziende sanitarie pubbliche italiane risultavano essere 202, includendo ASL, ATS,
AO, IRCCS pubblici ed enti di ricerca pubblici. Nel totale non sono conteggiati gli IRCCS funzio-
nalmente incorporati una ASL o in una AO. Sono invece inclusi gli IRCCS e gli enti di ricerca con
forma giuridica privata ma controllati da enti pubblici, dunque sottoposti alla disciplina anticor-
ruzione della L. 190/12.

2 Agenzie di Tutela della Salute, presenti solo in regione Lombardia. Tali Agenzie, dopo la riforma
del SSR lombardo del 2016, hanno assunto le funzioni di committenza e monitoraggio delle pre-
cedenti ASL. Per ulteriori approfondimenti sull’evoluzione degli assetti istituzionali degli SSR e
delle funzioni delle aziende sanitarie pubbliche, si veda il capitolo 2 del presente Rapporto.

19 Si includono in questa categoria anche le Aziende Ospedaliere integrate con 1'universita e le
Aziende Ospedaliero-Universitarie Integrate con il SSN.

11 Aziende Socio-Sanitarie Territoriali, presenti solo in regione Lombardia. Tali Agenzie, dopo la



Impatti delle disposizioni anticorruzione nelle Aziende sanitarie pubbliche italiane: evidenze preliminari 603

ricerca pubblici. Nel seguito dell’esposizione di risultati, il numero di rispon-
denti a ciascuna domanda del questionario sara espresso dalla lettera N'2.

In termini di distribuzione geografica, i rispondenti dirigono aziende localizzate
in 12 regioni (Figura 15.1): spiccano la Lombardia (17 aziende; 33%), il Lazio
(6;12%), ’Emilia Romagna (6) e il Piemonte (6), che insieme compongono
il 67% del campione intervistato. La maggior parte delle Aziende rispondenti
(36;69%) ¢ localizzata nel Nord Italia, mentre Centro e Mezzogiorno (Sud e
Isole) risultano egualmente rappresentate con 8 aziende per entrambe le aree.
La somma della popolazione residente nelle aziende territoriali comprese nella
rilevazione ¢ pari a 17,9 milioni di abitanti, corrispondente al 31% del totale
nazionale.

I direttori rispondenti si dividono in modo altamente sbilanciato per quanto
riguarda il genere, nettamente a favore di quello maschile, rappresentato dal

Figura 15.1  Numero aziende rispondenti, per regione e tipologia (Totale = 52)
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Fonte: Elaborazione degli autori

riforma del SSR lombardo del 2016, hanno assunto le funzioni di erogazione delle precedenti AO
lombardo e delle ASL (gia residuali). Per ulteriori approfondimenti sull’evoluzione degli assetti
istituzionali degli SSR e delle funzioni delle aziende sanitarie pubbliche, si veda il capitolo 2 del
presente Rapporto.

12 In termini percentuali, sempre con riferimento alla singola domanda, N rappresenta dunque il
100% delle risposte.



604  Rapporto OASI 2020

67 % dei rispondenti, contro un 33% di Direttori Amministrativi donne. La per-
centuale di rispondenti di genere femminile & maggiore al Nord (11;65%), de-
cisamente inferiore al Centro (4;24%) e al Mezzogiorno (2;12%).

Per quanto riguarda I’esperienza professionale come Direttore Amministra-
tivo (in qualsiasi azienda), il 33% dei rispondenti ha almeno 3 anni di esperien-
za,i148% trai4 ei7 anni e il 19% piu di 8. Analizzando invece la permanenza
in azienda, indipendentemente dall’incarico ricoperto, il 35% dei rispondenti
dichiara una permanenza di almeno 8 anni. Di questi, il 53% risulta rappre-
sentato da Direttori donna.

15.4.2 Efficacia e impatti organizzativi degli strumenti anticorruzione

Per analizzare contestualmente ’efficacia e gli impatti organizzativi degli stru-
menti anticorruzione, ¢ stata prodotta una matrice a quattro quadranti (Figura
15.2) che riassumesse in modo complessivo i punteggi assegnati dai DA rispon-
denti ai 12 strumenti presi in analisi. I rispondenti alla domanda 3 del questio-
nario (ovvero quella sull’efficacia, cfr. parag. 15.3.2) risultano essere la totalita
del campione (N=52), mentre si riduce di 5 unita il numero di coloro che hanno
risposto alla domanda 4, quella sulle ripercussioni organizzative (N=47).

Prima di passare all’analisi interpretativa dei dati, vale la pena specificare
cosa si intende con efficacia, ma soprattutto con impatto organizzativo delle di-
sposizioni anticorruzione. Il principale sforzo della ricerca ¢ infatti comprende-
re quanto questi strumenti siano efficaci nel prevenire e contrastare fenomeni
corruttivi da un lato, e dall’altro, quanto “costosi” possano risultare in termini di
tempo di completamento delle procedure, carico lavorativo extra per il perso-
nale, disincentivo per i dirigenti nell’assumersi responsabilita dirette. Il maggior
contributo dell’analisi ¢ infatti quello di riuscire a quantificare sia I’efficacia che
il costo organizzativo delle disposizioni normative, ovviamente partendo dalla
valutazione di percezioni che rimangono soggettive.

Ponendo sull’asse delle ascisse il punteggio medio dell’efficacia e sull’asse
delle ordinate quello assegnato alle ripercussioni organizzative, ¢ stato possi-
bile classificare gli strumenti in quattro differenti cluster. Nella descrizione che
segue, dunque, efficacia e costi pili 0 meno elevati dei singoli strumenti sono
sempre valutati in termini relativi, in confronto alla media complessiva della
survey (visualizzabile al centro della matrice). E interessante notare come il
punteggio medio assegnato sia all’efficacia, sia alla costosita degli strumenti
non risulti mai elevato: la media complessiva risulta pari a circa 3 su 5 per I’effi-
cacia e 2 su su 5 per I'impatto sui costi per le organizzazioni.

Di seguito si espongono le quattro categorie di strumenti:

1. Strumenti efficaci ma organizzativamente costosi: sono quegli strumenti che
pur presentando un grado di efficacia elevato in termini di contrasto della
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corruzione, impattano in modo significativo in quanto a costi e burden orga-
nizzativi. In quest’area si trovano le disposizioni riguardanti la trasparenza e
gli obblighi informativi, relativi sia alle procedure di acquisto sia al personale,
nonché ’obbligo di dichiarazione di conflitti di interesse potenziali. I rispon-
denti percepiscono I'utilita di tali strumenti di trasparenza, ma al contempo,
appaiono consapevoli del quantitativo considerevole di lavoro che questi
strumenti comportano in termini di elaborazione, validazione e pubblicazio-
ne di documenti.

2. Strumenti ad alta costo-efficacia: sono quegli strumenti di effettivo valo-
re aggiunto, in quanto percepiti come significativamente utili in termini di
capacita di contrasto e, al tempo stesso, poco onerosi a livello organizzati-
vo. Si tratta in questo caso, da un lato di disposizioni che condizionano e
indirizzano il comportamento del personale (definizione e attuazione del
Codice di comportamento, normativa in tema anti-pantouflage, formazio-
ne tecnica e specifica dei dipendenti) e dall’altro, di azioni concernenti la
digitalizzazione dei processi e delle informazioni (in particolare, prenota-
zioni e liste di attesa). In altre parole, i DA rispondenti appaiono in pri-
mo luogo convinti dell’importanza di mantenere una distanza evidente tra
settore pubblico e privato come efficace deterrente di potenziali occasioni
collusive (anti-pantouflage). In secondo luogo, sottoscrivono la rilevanza di
due tematiche centrali che si ripresenteranno anche nelle fasi successive
dell’analisi (cfr. paragrafo seguente): formazione tecnica dei dipendenti
e digitalizzazione delle informazioni, misure ritenute fondamentali per il
contrasto alla corruzione.

3. Strumenti scarsamente efficaci e poco costosi: sono quegli strumenti conside-
rati non particolarmente utili ma nemmeno sensibilmente impattanti a livel-
lo di tempi o carichi lavorativi in piu per il personale dedicato. Si tratta della
normativa in tema whistleblowing e, in misura meno accentuata, cio che con-
cerne il monitoraggio delle pratiche anticorruzione inserite nel Piano della
Performance aziendale. Questo risultato trova conferma da quanto emerso
anche in precedenti ricerche, dove da un lato si sottolineava gia I'utilizzo re-
lativamente scarso di strumenti ad hoc per le segnalazioni e dall’altro, si re-
gistrava una partecipazione piuttosto occasionale del RPCT alla stesura del
Piano della Performance (cfr. Amatucci e Ricci, 2017).

4. Strumenti ad alto costo organizzativo e bassa efficacia: rispetto ai punteggi
medi, valutati come meno efficaci e significativamente piu costosi a livello
organizzativo. Si tratta in primo luogo dei criteri stabiliti dalla L..190/2012 e
successivamente specificati da ANAC in termini di rotazione del persona-
le (evidentemente complessa da riprodurre in un ambiente tecnico-specia-
listico come quello sanitario) e in secondo luogo, le disposizioni in materia
di accesso civico e di elaborazione, attuazione e monitoraggio del PTPC. In
questo caso, i rispondenti appaiono concordi nell’interpretare il Piano e so-
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prattutto ’accesso civico come procedure meramente adempimentali pitt che
altro legate ad una logica di compilazione formale dei documenti e prive di
un valore sostanziale per I’organizzazione nel suo complesso.

E significativo osservare che I’efficacia percepita degli strumenti anti-corruzio-
ne risulti mediamente sempre superiore a quello delle ripercussioni organizza-
tive (Figura 15.3).

Figura 15.3 Punteggi medi assegnati agli strumenti anticorruzione, in termini
di efficacia e ripercussioni organizzative*
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* @li strumenti anticorruzione sono ordinati secondo il punteggio medio dell’efficacia, in senso decrescente.

Fonte: Elaborazioni degli autori

Per cogliere eventuali differenze nelle percezioni da parte dei rispondenti, ¢
stata analizzata la distribuzione dei punteggi per area geografica (Tabella 15.2).
Risulta che i rispondenti provenienti dalle Regioni del Mezzogiorno siano me-
diamente pil convinti dell’efficacia degli strumenti anticorruzione (assegnando
un punteggio medio di 3,3), a seguire le Regioni del Nord (3,0) e infine il Centro
(2,9). Gli impatti organizzativi che questi strumenti comportano risultano piu
rilevanti ai rispondenti del Centro e del Nord (2,1) sensibilmente meno a quelli
del Mezzogiorno (1,2). Va sottolineato inoltre che per ’efficacia il punteggio
piu frequentemente assegnato a ogni strumento (i.e. moda) risulta essere 4 al
Nord e al Sud, 3 al Centro; mentre, per le ripercussioni organizzative, si attesta
a2 per il Centro e il Nord e a 0 per il Mezzogiorno.
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Per completare I’analisi e valutare il grado di variabilita nella distribuzio-
ne dei punteggi per area geografica, ¢ stato calcolato il coefficiente di varia-
zione (CV'?) come indice di dispersione (sempre in Tabella 15.2). Per quanto
riguarda ’efficacia, la dispersione dei dati attorno alla media si attesta intor-
no al 44%. Guardando alle macro-aree geografiche, essa non risulta signifi-
cativamente differente tra Nord (46%) e Centro (45%), mentre appare sen-
sibilmente inferiore al Mezzogiorno, dove il CV si attesta al 33%. Per quanto
concerne le ricadute organizzative, la variabilita dei dati risulta decisamente
pit rilevante in termini generali: si registra infatti un CV complessivo del
91%.

Analizzando le osservazioni per aree geografiche, si nota che i dati appaio-
no maggiormente dispersi al Centro, successivamente al Sud e infine, con un
distacco pill marcato, al Nord. In generale, tra tutti i rispondenti, si pud notare
un maggiore consenso sull’efficacia (comunque discreta) delle disposizioni in
analisi, evidentemente oramai entrate a far parte di un certo tipo di cultura
aziendale e organizzativa. Per contro, vi ¢ maggiore disaccordo sul tema delle
ricadute organizzative: ¢ indubbio che a livello complessivo vengano percepite,
ma varia molto il grado di intensita con cui esse vengono colte.

Tabella 15.2  Indici di posizione (media, moda) e di dispersione (coefficiente
di variazione) per efficacia e impatto organizzativo, per zona

geografica

Efficacia (N = 52) Ripercussioni organizzative (N = 47)

Media Moda Coefficiente Media Moda Coefficiente

di Variazione di Variazione
Nord 3,0 4,0 46% 2,1 2,0 71%
Centro 2,9 3,0 45% 2,1 2,0 136%
Mezzogiorno 3,3 4,0 33% 1,2 0,0 102%
Italia 3,0 4,0 44% 2,0 2,0 91%

Fonte: Elaborazione degli autori

Ai rispondenti ¢ stato chiesto non solo quanto ritenessero gli strumenti effi-
cienti o organizzativamente ostacolanti, ma anche in che modo'*. Sono state
cio¢ individuate quattro sotto-dimensioni di efficacia (emersione di illeciti, ri-
duzione di occasioni collusive, maggiore trasparenza su processi aziendali e in-
carichi, maggiore chiarezza delle responsabilita dirigenziali) e tre tipologie di
impatto organizzativo (allungamento dei tempi di completamento dei processi

13 Rapporto percentuale tra la deviazione standard e la media del campione.
14 A questa successiva sezione del questionario hanno risposto in 47 DA.
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amministrativi, maggiore carico di lavoro per i dipendenti, disincentivo per i
dirigenti all’assunzione di responsabilita dirette e conseguente sovraccarico de-
cisionale e amministrativo per il vertice istituzionale).

Calcolando la media complessiva dei punteggi assegnati a tutti gli strumenti
(Figura 15.4), essi risultano complessivamente pil efficaci in termini di traspa-
renza e disclosure su processi amministrativi e incarichi (3,2) e in termini di
maggiore chiarezza sulle responsabilita dirigenziali (3,2); decisamente meno
adeguati per ’eliminazione di eventuali occasioni collusive potenziali (2,8) o
per ’emersione di illeciti gia compiuti (2,7). Per quanto riguarda le ricadute
organizzative, si percepisce con maggior forza I’aumento che questi strumenti
comportano in termini di carichi amministrativi per il personale (2,4);in manie-
ra meno accentuata invece 'impatto sull’allungamento dei tempi procedurali
(1,9) e sull’eventuale disincentivo per i dirigenti nell’assumersi responsabilita
dirette (1,6).

Appare quindi chiaro come I’elemento di maggior valore aggiunto riguardi
il guadagno in termini di trasparenza, di condivisione delle informazioni, insie-
me ad una maggiore chiarezza delle responsabilita aziendali, percepiti come
fattori rilevanti e imprescindibile per indebolire il formarsi di eventuali occa-
sioni collusive. Questo risultato trova coerenza nell’impostazione valoriale e

Figura 15.4 Le dimensioni dell’efficacia e le tipologie di impatto organizzativo,
punteggio medio (N=47)
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metodologica seguita dalla normativa nazionale'®, che individua specialmente
nella figura del RPCT I’anello di congiunzione tra prevenzione della corruzione
e trasparenza, sottolineando quindi come queste due dimensioni non possano
che dipendere da un unico centro di controllo e responsabilita. Per contro, il
carico lavorativo amministrativo dovuto all’attuazione, implementazione e mo-
nitoraggio delle disposizioni anticorruzione viene avvertito dai DA rispondenti
come I'impatto piu significativo in termini di organizzazione complessiva e ge-
stione delle risorse. Si puo affermare che il costo-opportunita del tempo impie-
gato nelle procedure amministrative collaterali a questi strumenti sia quantita-
tivamente avvertito come rilevante, ponendo quindi le basi per una riflessione
pit ampia sul relativo costo organizzativo e sull’eventuale ripensamento di al-
cune logiche e approcci anti-corruzione in essere.

15.4.3 Logiche di miglioramento degli strumenti anticorruzione

Una volta testate le percezioni dei rispondenti sull’efficacia e sulle ricadute or-
ganizzative degli strumenti anticorruzione, ¢ stato chiesto loro di indicare, su
quattro scelte possibili, due logiche ritenute prevalentemente necessarie per
migliorare I’efficacia delle disposizioni anticorruzione. In particolare, le logiche
sono state formulate come di seguito e proposte nel seguente ordine.

1. Rafforzamento degli strumenti informatici: sistematica automatizzazione de-
gli adempimenti e delle connesse procedure e integrazione dei sistemi infor-
mativi interni;

2. Rafforzamento degli organici e delle competenze tecniche negli ambiti a
maggiore rischio corruttivo;

3. Ri-orientamento dei sistemi di programmazione e controllo verso elementi
di output (quantita e qualita dei servizi erogati) e di outcome (impatto sui
bisogni);

4. Azione di advocacy per ottenere la semplificazione normativa nazionale.

Guardando al campione complessivo, si nota una suddivisione abbastanza equa
e non troppo polarizzata dei rispondenti tra i vari metodi proposti (Figura 15.5).
Prima fra tutti pero spicca la necessita di un rafforzamento degli strumenti in-
formatici (31,0%), intesa innanzitutto come sistematica automatizzazione degli
adempimenti e delle procedure e successivamente come integrazione dei siste-

15 Lart. 43, d.Igs 33/2013 stabilisce che al RPCT spetta il “controllo sull’adempimento da parte
dell’amministrazione degli obblighi di pubblicazione previsti dalla normativa vigente, assicurando
la completezza, la chiarezza e I’aggiornamento delle informazioni pubblicate, nonché segnalan-
do all’organo di indirizzo politico, all’Organismo indipendente di valutazione (OIV), all’ Autorita
nazionale anticorruzione e, nei casi piu gravi, all’ufficio di disciplina i casi di mancato o ritardato
adempimento degli obblighi di pubblicazione”.
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Figura 15.5 Logiche di miglioramento degli strumenti anticorruzione: preferenze
degli rispondenti, distribuzione percentuale (N=47)
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Fonte: Elaborazioni degli autori

mi informativi interni. E evidente come questo risultato sia effettivamente in
linea con gli impatti prodotti dalle disposizioni anticorruzione in termini di ca-
rico lavorativo aggiuntivo per il personale, rispetto al quale si avverte ’esigenza
di velocizzarne il processo, ottimizzando le risorse e il tempo ad esso dedicato.
Al secondo posto, con un distacco di 6 punti percentuali (24,9%), viene indicato
il rafforzamento degli organici e delle competenze tecniche negli ambiti a mag-
giore rischio corruttivo'®. Anche questo risultato, come il primo, trova coerenza
e corrispondenza nella fase precedente della ricerca, ovvero nell’identificazio-
ne della formazione interna come strumento costo-efficace. Esso va letto anche
considerando la rilevante riduzione e invecchiamento anagrafico degli organici
amministrativi in servizio nel SSN, processo in corso da almeno 15 anni (Barzan
et al.,2018).

Come precedentemente anticipato (cfr. par. 15.4.3),1 temi della digitalizza-
zione e integrazione dei sistemi informativi e della formazione dei dipendenti
risultano essere decisamente pivotali per lo sviluppo, la progettazione e la mes-

16 Secondo i PNA 2015-16 di ANAC, in sanita gli ambiti a rischio riguardano principalmente con-
tratti pubblici, incarichi e nomine, gestione del patrimonio, controlli, attivita libero professionale e
liste di attesa, rapporti con gli erogatori accreditati, ricerca, sperimentazioni cliniche e sponsoriz-
zazioni da parte dei fornitori.
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sa in campo di un sistema per la lotta alla corruzione che sia contemporanea-
mente efficiente (veloce, informatizzato) ed efficace (che parta dalla conoscen-
za e dalle competenze).

Di minor rilevanza le ultime due logiche: ri-orientamento dei sistemi di
programmazione e controllo verso elementi di output e di outcome (22,3%)
e advocacy per la semplificazione normativa nazionale (21,8%). Per la prima
logica proposta si puo ipotizzare che il terreno non sia ancora del tutto fertile e
pronto per un cambio di paradigma tale e che anzi, rimanga piuttosto fossilizza-
to su un approccio burocratico e di controllo delle procedure amministrative ex
ante invece che dei risultati ex post. Per la seconda logica indagata, il risultato
appare leggermente sorprendente, anche confrontandolo con quanto emerge
nell’ultima sezione del questionario, dove buona parte dei rispondenti ha la-
sciato un commento proprio sull’esigenza di rendere la normativa meno strin-
gente (cfr. par. 15.4.5). Si puo interpretare come la consapevolezza da parte dei
rispondenti del proprio ambito di azione, che rimane circoscritto, senza troppi
elementi per poter agire, almeno nel breve termine, sul perimetro esterno di
norme e regole di competenza di altri organi nella cornice istituzionale di rife-
rimento. Questa consapevolezza delle proprie “limitazioni” ¢ allo stesso tempo
una presa di coscienza di cio che invece si puo (e anzi si deve) fare all’interno
del proprio ambito aziendale, ovvero laddove si ha un effettivo potere deci-
sionale e di cambiamento relativo alle logiche manageriali, di formazione, di
digitalizzazione.

Infine, analizzando la scelta delle quattro logiche per area geografica (Ta-
bella 15.3), si nota una maggiore polarizzazione di opinioni nelle Regioni del
Mezzogiorno, che ritengono decisamente prioritaria la formazione e il raffor-
zamento degli organici (34,3%), a discapito invece dell’implementazione di
una logica output e outcome-based nei sistemi di programmazione e control-

Tabella 15.3  Logiche di miglioramento degli strumenti anticorruzione: preferenze
degli rispondenti, distribuzione percentuale (N=47)

Rafforzamento Rafforzamento Riorientamento Azione di advocacy
degli strumenti degli organici e dei sistemi di per ottenere la
informatici: sistematica delle competenze programmazione e semplificazione
automatizzazione degli tecniche negli controllo verso elementi normativa
adempimenti e delle ambiti a maggiore di output (quantita
connesse procedure e rischio corruttivo e qualita dei servizi
integrazione dei sistemi erogati) e di outcome
informativi interni (impatto sui bisogni)
Nord 30,6% 23,2% 23,3% 22,9%
Centro 30,0% 23,6% 22,1% 24,3%
Mezzogiorno 33,6% 34,3% 17,9% 14,3%
Italia 31,0% 24,9% 22,3% 21,8%

Fonte: Elaborazioni degli autori



Impatti delle disposizioni anticorruzione nelle Aziende sanitarie pubbliche italiane: evidenze preliminari 613

lo (17,9%) e ancora di piu della semplificazione della normativa (14,3%). Le
Regioni del Sud sono inoltre le uniche a preferire il tema delle competenze
tecniche e del rafforzamento degli organici; al Nord e al Centro prevale invece
come prima scelta il miglioramento dei sistemi informatici (rispettivamente
30,6% e 30,0%). Rispetto al Mezzogiorno, inoltre, il distacco tra la prima lo-
gica indicata e le altre ¢ pit sfumato nelle Regioni centrali e settentrionali,
indicando quindi una minor polarizzazione di opinioni e una distribuzione piu
equilibrata delle stesse.

15.4.4 Le prospettive di ruolo degli attori istituzionali coinvolti nell’ambito
dell’anticorruzione
E stato chiesto ai compilatori di indicare, su una scala Likert 0-5, quanto ritenes-
sero opportuno ridimensionare (punteggio 0-2), lasciare invariato (3) o al con-
trario rafforzare (4-5) il ruolo e le responsabilita di 8 diversi attori istituzionali
coinvolti nell’ambito dell’anticorruzione. Gli attori considerati fanno riferimen-
to sia a figure interne (Responsabile della Prevenzione della Corruzione e della
Trasparenza, RPCT; Responsabile audit e controlli interni; Collegio Sindacale;
Organismo Indipendente di Valutazione, OIV) che esterne all’organizzazione
aziendale (Collegio dei Revisori; ANAC; Corte dei Conti; Magistratura).
Calcolando le medie dei punteggi dati a ogni attore istituzionale si puo nota-
re come si intenda da un lato rafforzare alcune figure interne all’organizzazio-
ne aziendale, aumentandone il perimetro delle responsabilita dirette; dall’altro
ridimensionare il ruolo dei principali attori esterni al perimetro aziendale, evi-
dentemente esautorandone parzialmente le funzioni di controllo e sorveglian-
za (Figura 15.6). Il responsabile audit e controlli interni viene considerata una
figura da rafforzare (4,0), cosi come il RPCT, benché in forma meno accentuata
(3,5). Per contro, ANAC, il Collegio dei Revisori e gli organi di Magistratura ap-
paiono come figure intrusive, la cui funzione di controllo, monitoraggio e affian-
camento potrebbe essere alleggerita o comunque ripensata verso un’attribuzio-
ne maggiormente equa di poteri tra ambiente interno ed esterno all’azienda.
Dalle risposte appare una decisa rivendicazione dell’autonomia aziendale che
si contrappone ad un desiderio di minor intromissione da parte di attori esterni.
La media complessiva dei punteggi ¢ stata calcolata anche in questo caso per
area geografica (Tabella 15.4). Si nota un chiaro allineamento tra le Regioni
sull’esigenza di rafforzare in maniera netta il ruolo del responsabile audit e del
RPCT e di ridimensionare leggermente quello di ANAC. Negli altri casi, vi ¢
una maggiore variabilita di opinioni, con il Nord che quasi sempre si distacca
dalle altre due aree per tipologia di risposta. Ad esempio, per il Collegio dei
Revisori, appare chiara la volonta dei rispondenti delle Regioni del Nord di
circoscrivere la sua funzione di controllo, meno evidente per il Centro e il Sud
che si limitano a lasciarla invariata rispetto allo status quo.
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Figura 15.6  Attori istituzionali in ambito anticorruzione: prospettive
di rafforzamento o ridimensionamento del ruolo.
Media dei punteggi su scala Likert, dove O = forte ridimensionamento
e 5 = marcato rafforzamento (N=47)
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Fonte: Elaborazioni degli autori

Tabella 15.4  Attori istituzionali in ambito anticorruzione: prospettive di
rafforzamento o ridimensionamento del ruolo, per area geografica.
Media dei punteggi su scala Likert, dove O = forte ridimensionamento e 5 =
marcato rafforzamento (N=47)

Attori interni
RPCT  Responsabile oV Collegio | Collegio ANAC Magistratura Corte dei
aziendale audit/ sindacale dei conti
controlli interni revisori
Nord 3,4 4.1 3,0 33 2,7 2,6 3,0 2,9
Centro 3,7 39 34 3,0 3,0 2,1 3,0 2,9
Mezzogiorno 3,7 34 33 3,0 3,0 2,9 3,0 3,1

Fonte: Elaborazioni degli autori

15.4.5 Riflessioni e suggerimenti qualitativi

Venticinque rispondenti su 52 (48% ) hanno lasciato un commento qualitativo
nella sezione del questionario dedicata alla raccolta di riflessioni e suggerimenti
per migliorare la costo-efficacia, o sostenibilita, delle attivita anticorruzione. Le
considerazioni dei rispondenti, come atteso, tendono a ricollegarsi alle logiche
di intervento della domanda precedente (cfr. supra), con ’aggiunta di dettagli
operativi ma anche di riflessioni pitt complessive.

Nove rispondenti (36%, N=25) hanno suggerito interventi riconducibili al
potenziamento organizzativo interno della funzione di anticorruzione. Nello
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specifico, quattro chiedono che I'incarico di RPCT sia a tempo pieno, facendo
eventualmente coincidere il ruolo con quello del responsabile dell’internal au-
dit; due risposte accennano a un pit generico rafforzamento dei controlli interni,
due a un potenziamento del ruolo e dei poteri del RPCT. Tre rispondenti richia-
mano 'importanza della formazione per lo stesso responsabile anticorruzione,
che, come evidenziato anche da precedenti ricerche (Amatucci e Ricci, 2017), di
norma dedica la maggior parte del suo tempo ad un incarico dirigenziale al di
fuori della funzione dei controlli interni. Tra gli altri suggerimenti espressi da un
solo Direttore, quello di incrementare il personale dedicato all’anticorruzione e
aumentare I’autonomia del ruolo del RPCT, e di affinare 'integrazione tra tutti
i sistemi informativi che alimentano le attivita di controllo. Da parte di questo
primo gruppo di rispondenti emerge un invito agire su tre note leve manageria-
li: 'individuazione di responsabilita dirigenziali chiare e se possibile unificate
sui temi dell’anticorruzione e dei controlli interni, data la loro interrelazione; la
dotazione di risorse umane e tecnologiche pil consistenti; I’arricchimento delle
competenze. Da alcune risposte, traspare inoltre la consapevolezza che qualsia-
si funzione aziendale aggiuntiva ma “a costo zero”, che non implica né esborsi
né tempo dedicato, ¢ destinata a restare un esercizio vuoto.

Nove rispondenti (36%, N=25) hanno richiamato il tema della semplifica-
zione normativa. Qui diversi direttori hanno sviluppato considerazioni generali
sulla necessita di eliminare adempimenti per passare da una logica di controllo
ex ante a una logica ex post, sui risultati conseguiti. In termini di segnalazioni
specifiche, due DA evidenziano I’eccessiva complessita della normativa in ambi-
to acquisti, aggravata dalla numerosita dei pareri interpretativi, che aumenta la
possibilita di ricorsi per veri o presunti vizi procedimentali. Queste segnalazioni
appaiono coerenti con le indicazioni quantitative raccolte, che inquadrano la
normativa sulla trasparenza negli acquisti come lo strumento piu efficace in ter-
mini di contrasto, ma, allo stesso tempo, con le maggiori ripercussioni organiz-
zative. Due rispondenti ritengono eccessive le disposizioni in tema di conflitto
di interessi, sul piano dell’ampiezza delle persone prese in considerazione (gradi
di parentela) o delle incompatibilita generate (la partecipazione a convegni e
corsi finanziati escluderebbe automaticamente la partecipazione a commissioni
aggiudicatrici). Un rispondente segnala la duplicazione di ruoli e adempimenti
tra organi di controllo nazionali (ANAC) e regionali. Al di la dei singoli sugge-
rimenti, le risposte qualitative focalizzate sulla semplificazione fanno emergere
la percezione globale per cui la normativa anticorruzione, anche se ritenuta ne-
cessaria, presenta rilevanti costi organizzativi. La semplificazione spesso invo-
cata, pero, difficilmente viene concretizzata in suggerimenti di revisione della
normativa specifici e largamente condivisi. Infine, colpisce il fatto che il tema
della semplificazione sia il pil trattato nei commenti qualitativi (36%, assieme
al potenziamento organizzativo, cfr. supra), mentre risulta minoritaria (22%) la
percentuale dei direttori che prioritariamente promuoverebbe azioni di advoca-
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cy per il cambiamento normativo. Si tratta, probabilmente, di un segnale che le
aziende percepiscono scarse possibilita di incidere in questo ambito, oggettiva-
mente molto dipendente da scelte prese a livello statale e regionale.

Otto rispondenti (32%,N=25) hanno inserito commenti di carattere generale
sulle modalita e gli stili con cui I’anticorruzione dovrebbe passare da un aspetto
adempimentale e statico a uno dinamico e strategico per la revisione organiz-
zativa. Pur con sfumature differenti, da cinque commenti emerge la proposta
di adottare un’ottica consulenziale interna, con elementi di risk management
e operations management. La funzione ¢ ritenuta efficace se essa svolge una
mappatura dei processi aziendali e dei relativi rischi corruttivi. In questo con-
testo, il RPCT e il suo team dovrebbero svolgere analisi e proporre soluzioni
specifiche per risolvere i rischi, corredate da indicatori, avendo a disposizione
gli elementi per prevederne anche le ripercussioni organizzative. Un commento
sottolinea la necessita di rendere piu concisi i Piani anticorruzione aziendali,
per focalizzare le priorita, favorire il coinvolgimento di tutti i dipendenti e age-
volare il monitoraggio attraverso indicatori. Un ulteriore commento riguarda
I'importanza che il top management promuova un clima favorevole all’integrita
e alla legalita.

Figura 15.7 Categorizzazione delle riflessioni e dei suggerimenti qualitativi
emersi dalla survey: numero risposte relative ad ogni macro-
tipologia di suggerimento e incidenza percentuale sul totale delle
risposte* (N=25)
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(*): i singoli rispondenti hanno potuto esprimere commenti relativi a piu di una macro-tipologia di suggerimento. Per questo la
somma delle risposte relativa a ciascun suggerimento supera il numero dei rispondenti totali alla domanda.

Fonte: Elaborazioni degli autori
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Sette rispondenti (28 %) richiamano il ruolo della formazione, non solo dei
RPCT e dei diretti collaboratori (tre risposte), ma dell’intera azienda (quat-
tro risposte), in coerenza con I’obiettivo di rendere trasparenti tutti i processi
aziendali. Un rispondente sottolinea anche come non tutti i conflitti di interesse
siano tracciabili: per prevenirli, suggerisce una decisa azione di formazione eti-
ca anche al di fuori dell’azienda, fin dalle scuole.

Nell’ambito delle relazioni con I’esterno, un rispondente suggerisce di creare
meccanismi di coordinamento interaziendale tra RCPT, mentre un secondo di-
rettore sottolinea la necessita di aumentare le occasioni di scambio delle azien-
de con ANAC, in modo da favorire il confronto e il reciproco apprendimento.

La categorizzazione complessiva delle riflessioni e dei suggerimenti qualita-
tivi € riportata in Figura 15.7. Da segnalare, inoltre, che molte volte le risposte
qualitative comprendono suggerimenti relativi a piu aspetti. Per citare i casi piu
frequenti, tre rispondenti abbinano indicazioni sulla formazione a richieste di
potenziamento organizzativo della funzione; due forniscono indicazioni sulla
semplificazione ma anche sul potenziamento della funzione.

15.5  Anti-corruzione e acquisti: cosa abbiamo imparato durante
il Covid-19?

Un ambito di grande interesse riguarda il rapporto tra la disciplina degli ap-
palti pubblici e I’obiettivo di contrastare la corruzione. Il tema sembrerebbe
tipicamente giuridico, tuttavia presenta rilevanti implicazioni di carattere or-
ganizzativo, legate prevalentemente al dibattito se per limitare la corruzione
negli appalti pubblici I'unica strada sia quella di applicare uno schema molto
rigido di regole, e quindi poco efficiente, ovvero se non sia preferibile puntare
direttamente al buon funzionamento del procurement, inteso come un sistema
unitario; cio nella consapevolezza che strutture pubbliche di qualita e processi
operativi efficienti possono essere i migliori strumenti per garantire un deciso
innalzamento del livello di legalita, e anche di efficacia, nella spesa pubblica.

Tuttavia, da sempre tra i settori dell’attivita amministrativa pit esposti al rischio
corruttivo, la comunita internazionale annovera in primo luogo quello degli
appalti pubblici (Ferrari, 2019). La stretta correlazione tra corruzione, da un
lato, e appalti pubblici, dall’altro, ¢ stata gia piu volte evidenziata (Giampao-
lino, 2016), tanto che negli anni si ¢ assistito ad un processo di stratificazione
normativo particolarmente rigido, spesso con regole molteplici e poco chiare,
procedure burocratiche particolarmente lunghe, complesse, processi decisionali
stratificati ed affidati ad una pluralita di soggetti; tutte caratteristiche che hanno
consentito 'insediarsi e il consolidarsi dei “meccanismi corruttivi pil sofisticati
ed efficaci” (Savona Mezzanotte, 1999).
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Il tema ¢ di grande rilevanza, soprattutto considerando che il nostro Paese,
specie dopo la fase di crisi per la pandemia da coronavirus, ha la forte neces-
sita di migliorare i processi di allocazione delle risorse nel settore dei contratti
pubblici, senza ridurre ’attenzione rispetto ai rischi di corruzione, e di utilizzare
il procurement come un volano per la crescita economica e sociale. E, quindi,
I'impatto dell’emergenza Covid-19 sull’economia e sugli appalti pubblici risulta
non contingente, ma tale da comportare conseguenze strutturali e da richiedere
una ripartenza del settore, sulla base del buon funzionamento dei meccanismi
gestionali e del sistema nel suo complesso.

Nel settore sanitario, gli acquisti pubblici costituiscono un settore decisivo,
ad un tempo, per il rilancio produttivo ed il controllo della spesa pubblica. Sot-
to il primo profilo, & importante ricordare che le dimensioni economiche della
spesa, il numero di imprese e di operatori, fanno di quello dei contratti pubblici
di forniture, servizi e lavori un mercato di grande importanza. Solo gli acqui-
sti pubblici di beni e servizi non sanitari valgono, per il settore sanitario, 41,9
miliardi di euro (anno 2019), pari al 34,9% della spesa sanitaria pubblica (cfr.
capitolo 3 del presente Rapporto).

Per tali motivi, il dibattito internazionale si € da tempo concentrato sull’im-
portanza di una buona amministrazione, come principale rimedio alla corru-
zione, laddove per “buona amministrazione” si intende I’esercizio efficiente ed
efficace della funzione pubblica, ottenuto attraverso il perseguimento dell’etica
e della trasparenza. Questo concetto poggia prevalentemente sulla teoria se-
condo cui ¢ proprio I’eccessiva regolamentazione ad introdurre quegli elementi
di complicazione nella struttura burocratica e nei processi di gestione degli ac-
quisti pubblici, che sarebbe in grado di favorire le disfunzioni e le inefficienze
tra cui si annida pit comodamente la corruzione (Ferrari, 2019).

Pertanto, il rischio di “mal-administration” cresce sensibilmente in presen-
za di complicazioni procedurali, eccesso di controlli, proliferare di norme fa-
cilmente in conflitto tra loro, perché, in primo luogo, aumenta la possibilita di
errore, — sia di quello colposo che di quello doloso — dei singoli funzionari; in
secondo luogo, a fronte di procedimenti tortuosi e lenti, rende evidentemente
pitt conveniente adottare comportamenti opportunistici, illegittimi o illegali.

Per tali ragioni, si ritiene che sia sempre pill necessario elaborare strategie
di contrasto alla corruzione incentrate non piu soltanto sulla introduzione di
obblighi, rigidi strumenti normtivi, quanto piuttosto sulla semplificazione dei
sistemi normativi e gestionali.

Naturalmente, per semplificazione normativa e burocratica, non si intende
tanto una diminuzione quantitativa di regole e processi, quanto soprattutto un
loro miglioramento qualitativo e una loro razionalizzazione.

Nel migioramento delle procedure occorre sicuramente inserire anche I'uti-
lizzo degli strumenti digitali e dei mercati elettronici, nonché di corretti processi
di centralizzazione degli acquisti.
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Pertanto, pit che invocare sospensioni dell’applicazione del Codice, che potreb-
bero avere riflessi pesanti dal punto di vista del controllo della legittimita delle
procedure e della corruzione e trasparenza, si ritiene opportuno approfondire,
anche attraverso specifica formazione, le attuali opzioni offerte dal quadro nor-
mativo. Dello stesso parere anche I’ANAC, che nell’aprile 2020 ha pubblica-
to un documento (Vademecum) concernente le disposizioni acceleratorie e di
semplificazione contenute nel Codice dei Contratti ed in altre fonti normative.
In particolare, I’ ANAC fornisce alcune indicazioni, sia di origine comunitaria
che nazionale, gia presenti nel nostro ordinamento, quali:

> ricorso alla riduzione dei termini delle procedure ordinarie di aggiudicazio-
ne: I'urgenza legata all’emergenza in corso consente di avvalersi della possi-
bilita di ridurre considerevolmente i termini per accelerare procedure aperte
o ristrette (art. 60, co. 3; art. 61, co. 6 d.Igs. 50/2016);

> ricorso alla procedura negoziata senza previa pubblicazione del bando, che
consente di negoziare direttamente con i potenziali contraenti termini, nu-
mero minimo di candidati da consultare o altri obblighi procedurali (art. 63,
co. 2, lett. ¢ d.1gs. 50/2016);

> ricorso all’affidamento diretto ad un operatore economico preselezionato
se risulta essere ’'unico in grado di consegnare le forniture necessarie, nel
rispetto dei vincoli tecnici e temporali imposti dall’estrema urgenza (art.63,
co. 2, lett. b co. 6 d.Igs. 50/2016);

> possibilita di riduzione significativa dei termini, per ragioni di urgenza ade-
guatamente motivate, sia in appalti soprasoglia che sottosoglia;

» applicazione di soluzioni innovative, coinvolgendo le imprese con strumenti
digitali ed eventi telematici;

> possibilita di anticipare la stipula del contratto in alcuni casi, gia previsti dal
Codice (tra cui: appalto basato su un accordo quadro; appalti specifici ba-
sati su un sistema dinamico di acquisizione; per importi inferiori alla soglia
comunitaria nel caso di acquisto effettuato attraverso il mercato elettronico,
ecc.).

15.6 Conclusioni

Il presente capitolo innanzitutto propone un nuovo metodo per costruire i mec-
canismi anti-corruzione, che superi logiche gerarchiche top-down di stampo
weberiano, coinvolgendo anche le istituzioni attuatrici per capire quali logiche
e strumenti siano davvero efficaci. A giudizio degli autori, le autorita centra-
li dovrebbero confrontarsi in maniera regolare e strutturata con gli enti e le
aziende pubbliche sia in fase di costruzione delle procedure anti-corruzione,
ma soprattutto in fase di valutazione e di apprendimento in itinere, per un loro
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progressivo affinamento e miglioramento, lungo 1’asse della maggiore efficacia
€ minor costo organizzativo.

Ascoltando la voce dei DA, ovvero di chi opera sul campo amministrativo
delle aziende sanitarie pubbliche, abbiamo capito che I’enorme armamentario
anti-corruzione che ¢ stato costruito negli ultimi anni ¢ percepito complessi-
vamente di efficacia intermedia, con i maggiori risultati raggiunti in termini d
trasparenza e chiarezza delle responsabilita organizzative, ma allo stesso tempo,
con un discreto aumento degli oneri procedurali e di tempo lavoro necessario.

Colpisce che alcuni strumenti siano unanimamente colti come poco efficaci o
addirittura inutili e organizzativamente costosi: whistlerblowing, collegamento
tra Piano performance e Piano anti-corruzione (poco efficaci); rotazione ob-
bligatoria dei dirigenti, Piano anti-corruzione, accesso civico (poco efficaci e
costosi). All’opposto, altri sono ritenuti invece molto efficaci e poco richiedenti:
formazione dei dipendenti, informatizzazione delle procedure, incompatibilita
tra incarichi pubblici e privati, codice di comportamento. Trasparenza incarichi
e acquisti insieme alle dichiarazioni dei conflitti di interessi sono visti come
efficaci ma molto costosi.

Gia solo questa classificazione definisce un’agenda di lavoro sul tema dell’an-
ticorruzione. Questa agenda puo essere agita a livello nazionale e normativo,
qualora si avesse la passione e I'interesse di voler conoscere i reali impatti attu-
tivi delle regole recentemente costruite. Ma essa rappresenta anche una agenda
di lavoro per le aziende de SSN, sugli strumenti ai quali dedicare piu energie e
attenzione, perché particolarmente costo-efficaci.

Infatti i DA stessi ritengono che i migliori progressi in questo ambito in fu-
turo li avremo investendo nella digitalizzazione dei processi e nella formazione
del personale, ovvero con strumenti interni all’azienda.

Questo ¢ coerente con un generale invito dei DA a valorizzare maggiormente
gli organismi e le funzioni organizzative interne delle aziende, mettendo mag-
giormente sullo sfondo e solo per situazioni davvero rilevanti o gravi, gli enti
esterni di controllo. E P’azienda, con la sua organizzazione, con i suoi organi, con
la sua cultura e le sue procedure che puo efficacemente prevenire la corruzione.

Anche i dati sui tempi di attraversamento dei processi di acquisto conferma-
no che la durata dipende pit dalle competenze programmatorie e organizzative
delle aziende e delle centrali, pill che dalle procedure amministrative.

A questo proposito, lo stress test Covid-19, ha dimostrato, semmai ce ne fosse
ancora bisogno, la necessita di chiarire gli assetti istituzionali e i perimetri di re-
sponsabilita gestionali, civili e penali del SSN. Nei momenti di acuta emergenza
piena responsabilita gestionale e sostanziale alleggerimento delle procedure
amministrative ¢ stata assegnata ai vertici istituzionali delle aziende del SSN, in
nome del perseguimento della missione del sistema stesso.

Non appena raggiunto un certo equilibrio epidemiologico, la magistratura ¢
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intervenuta per accertare durante il periodo dell’emergenza il mancato rispetto
delle procedure, previste nei tempi ordinari.

E evidente che questa situazione di incertezza istituzionale sul perimentro
dei poteri e delle responsabilita non puo perdurare, se non a danno delle istitu-
zioni del Paese e dei suoi cittadini.

Va definita una volta per tutte I’area di autonomia e di responsabilita dei ver-
tici istituzionali delle aziende del SSN e se queste vengono valutate sui risultati
di salute e gestionali ottenuti o sul rigido rispetto di procedure amministrative
e soprattutto chi debba essere I’organo giudicante (chi nomina il management
o la magistratura). Le evidenze raccolte in questo capitolo sull’efficacia di un
numero limitato di strumenti anticorruzione, propone con forza questo quesito,
che speriamo il SSN sia in grado di risolvere autonomamente ed ex ante, dando
maggiore autonomia alle aziende con una forte responsabilizzazione di natura
gestionale e di raggiungimento della missione. In questo senso, un intervento
legislativo o regolatorio centrale che stabilisca una maggiore autonomia, e po-
tenzialmente anche alcune deroghe, nell’utilizzo degli strumenti anticorruzio-
ne, ¢ probabilmente un passo necessario.
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Report del focus group di discussione dei risultati, a cura di FIASO'

Nel focus group condotto con gli esperti di FIASO sono emersi alcuni prin-
cipali spunti di riflessione in merito alle evidenze fornite dal capitolo in og-
getto.

In primo luogo, i discussant hanno confermato con forza I'importanza della
formazione per il personale e della digitalizzazione. Quest’ultima come stru-
mento semplificatorio delle procedure e per questo efficace nel promuovere
la trasparenza, le attivita di monitoraggo delle azioni intreprese, il contrasto
alle interpretazioni arbitrarie delle disposizioni. Questi temi sono avvertiti in
modo tanto piul critico quanto piu ci si ritrova nelle regioni meridionali del
Paese, dove specialmente in termini di personale (sia sanitario ma soprat-
tutto amministrativo) si registrano le maggiori difficolta. Tali difficolta sono
dovute, tra I’altro, agli strumenti per la selezione delle risorse umane che ri-
sultano farraginosi, anacronistici rispetto alle esigenze attuali; si tratta di una
criticita che evidentemente ¢ stata acuita in modo straordinario dall’emer-
genza Covid-19.

In secondo luogo, i discussant hanno confermato e spiegato I'inefficacia di
alcuni strumenti anticorruzione citati nella ricerca. E il caso della rotazione
del personale: ¢ molto difficile garantire I’alternanza interna con riferimento
a posizioni a forte contenuto tecnico-specialistico. La rotazione diventa poi
di fatto impossibile quando i ruoli di dirigente sono ridotti e le responsabilita
delle singole unita organizzative in buona parte vacanti. E purtroppo fre-
quente che queste e altre disposizioni anticorruzione vengano dunque perce-
pite come solo adempimentali, dallo scarso valore aggiunto.

In terzo luogo, i discussant hanno portato alcune esperienze positive di im-
plementazione delle disposizioni anticorruzione nell’ambito delle attivita di
backoffice. A questo proposito, ¢ stata riportata I’esperienza di un ente re-
gionale intermedio che nell’arco di 5 anni ¢ riuscito a riorientare i sistemi di
controllo da input based a output and outcome based, passando da una pre-
valente logica di controllo sulla legittimita e compliance normativa ad una di
sostanziale condivisione e monitoraggio dei dati e risultati prodotti. Questo
¢ stato possibile innanzitutto grazie alla definizione di un’area audit e risk
managament dedicata al supporto del RPCT, per aumentare la “capacita di
fuoco” della funzione, per favorire la suddivisione e la specializzazione del

1 Si ringraziano i partecipanti FIASO al focus group di discussione dei risultati, in ordine alfa-
betico: Giovanni Migliore (AOU Policlinico Bari), Giorgia Mazzocchi (ESTAR), Nicola Pinelli
(FIASO).
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lavoro, e in ultima analisi, per creare una cultura organizzativa favorevole
e pronta ad accogliere queste tematiche in modo collaborativo e non ostile.
Proprio la condivisione con il personale della rosa dei rischi, degli strumen-
ti per arginarli, della mappatura dei processi si € rivelata essere 1’elemento
chiave per il cambio di approccio: mettere a disposizione le informazioni rac-
colte e le conoscenze maturate, supportare le unita operative nel processo
di attuazione, condividere i risultati raggiunti e usarli per elaborare una vi-
sione congiunta sono stati i passaggi fondamentali di questa trasformazione
interna. I risultati tangibili, ad esempio un aumento della qualita media dei
capitolati, non sono mancati.

In quarto luogo, ¢ stato affrontato il tema del front-office, soprattutto con
riferimento alle liste di attesa. Qui ¢ stata portata I’esperienza di alcuni stru-
menti di auto-disciplina, come il regolamento interno dei ricoveri program-
mati. In parallelo, ¢ stata sottolineata I’utilita dei sistemi informativi in grado
di aumentare significativamente la funzionalita e la trasparenza dei percorsi
del paziente, rendendo le agende degli specialisti visibili e accessibili, o colle-
gando gli esami del pre-ricovero alla lista operatoria. In generale, I’abitudine
a tenere traccia di “chi fa cosa” ¢ visto come un passaggio fondamentale.

In quinto luogo, sono state citate alcune esperienze di raccolta della voice
dei cittadini-pazienti, nell’ottica di migliorare sempre piu i livelli di traspa-
renza, responsabilita e professionalita: ad esempio, ’apertura di un numero
whatsupp dedicato alle segnalazioni di malpractice, relative all’aspetto della
legalita e non solo.




