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1 La divaricazione tra narrazioni ed evidenze
e aumento dell’autonomia implicita
del managemement del SSN

di Francesco Longo e Alberto Ricci’

1.1 Introduzione

Il presente capitolo intende sintetizzare i principali risultati del Rapporto OA-
SI 2022, offrendo una lettura ampia della rapida evoluzione che il sistema sa-
nitario italiano sta attraversando. In tale contesto, il contributo vuole riflette-
re sulla crescente divaricazione tra narrazioni ed evidenze che caratterizza la
sanita italiana. Tra le altre conseguenze, questo fenomeno genera un aumento
dell’autonomia implicita per il management, con alcuni rischi e opportunita.

La sanita ha occupato la scena mediatica durante la pandemia. II SSN ha ot-
tenuto ingenti finanziamenti in conto capitale dal Piano Nazionale di Ripresa
e Resilienza (PNRR). In contemporanea, ha attivato un rilevante dibattitto
interno per ridefinire alcune policy fondamentali. Tra le principali si ricorda-
no: la riorganizzazione della rete territoriale dei servizi attraverso gli standard
del DM 77/22; il potenziamento del Fascicolo Sanitario Elettronico (FSE) per
ripensare I'infrastruttura informatica lungo I'intera filiera istituzionale; la dif-
fusione della telemedicina per cambiare il format dei servizi; ’'aumento dei po-
sti nei corsi universitari di Medicina e Chirurgia e delle Professioni Sanitarie;
l'aumento delle borse di specializzazione; I'ampliamento dell’impiego di alcune
figure professionali, dai medici in formazione alle professioni sanitarie. Que-
sti processi di elaborazione sulla sanita, prima culturali e poi programmatori,
prima generali e poi specifici all’interno del settore, hanno generato una narra-
zione potente sul SSN. Alcune mappe cognitive “diagnostiche” sono ormai dif-
fuse e condivise tra gli stakeholder della sanita, seppur con rilevanti differenze
di opinioni rispetto alla pars construens. Anche le diagnosi, pero, presentano

11 capitolo ¢ da attribuire congiuntamente ai due autori. Si ringraziano Mario Del Vecchio e
Alessandro Furnari per i suggerimenti forniti e tutti gli autori del Rapporto per la stesura degli
abstract.
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alcune criticita. Alcune narrazioni che godono di un ampio accreditamento
divergono dalle evidenze quantitative. Cid genera una cacofonia tra realta e
narrazione della medesima. Lo stesso dibattito sulle strategie e sulle politiche
necessarie per migliorare il SSN risulta, alla luce delle evidenze presenti nel
Rapporto OASI e non solo, scarsamente fondato e di conseguenza poco cen-
trato rispetto le priorita di agenda.

Le crescenti divaricazioni tra narrazioni ed evidenze nel SSN si spiegano, da
un lato, con la scarsa attitudine a impostare il dibattito a partire dalle evidenze
empiriche, e dall’altro, con la tendenza ad evitare i wicked problem: le criticita
pit profonde e rilevanti. Si tratta di problematiche difficilmente risolvibili nel
breve periodo, che, in ogni caso, impongono di sciogliere dolorosi trade off di
policy per imboccare una qualche traiettoria di possibile risposta. Scogli poli-
ticamente scomodi, perché qualsiasi risposta si voglia individuare, risulta poco
consolatoria e quindi fisiologicamente impopolare.

Nel paragrafo che segue (§ 1.2) proponiamo dialetticamente una sintesi dei
principali trend che interessano il SSN e li confrontiamo con la narrazione pre-
valente. Questo permette di interrogarsi se lo spazio di azione del management
aziendale sia in aumento o in riduzione e quanto questo sia istituzionalmente e
politicamente legittimato (§ 1.3). Analizzato il grado di autonomia aziendale,
discutiamo le principali dimensioni che dovrebbero essere presidiate dal ma-
nagement, alla luce dello scenario emergente (§ 1.4). Nell’ultima parte del capi-
tolo (§ 1.5), il lettore trovera le sintesi (abstract) di tutti i capitoli del Rapporto.

Le posizioni riportate nel capitolo rimangono interpretazioni di fenomeni
quantitativi e ricostruzioni soggettive della narrazione dominante: non hanno
pretesa di verita, ma vorrebbero offrire uno spazio di maggiore consapevolezza
e riflessione, per aprire un dibattito tra i manager e tra i policy maker sul SSN
e sul settore sanitario.

1.2 I trend piu rilevanti per la sanita italiana: narrazioni ed evidenze

Presentiamo e discutiamo di seguito alcuni dei fenomeni piu rilevanti del set-
tore sanitario e del SSN, iniziando dall’illustrare la narrazione che percepiamo
come dominante e confrontandola con le evidenze del Rapporto OASI 2022
o delle piu accreditate fonti istituzionali. La scelta dei temi ritenuti cruciali
¢ ovviamente soggettiva, come ogni esercizio di agenda setting: risente della
sensibilita personale e della percezione, altrettanto soggettiva, di scollamento
tra evidenze e narrazioni. L'ordine espositivo riflette una logica dal generale al
particolare, vale a dire dai macro-temi di policy nazionali a quelli di carattere
regionale e aziendale.
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a) Stabilita o declino demografico

Il tema della dinamica demografica europea in generale, e italiana in partico-
lare, non & mai entrato completamente in agenda e sicuramente non in modo
compiuto, profondo e maturo. Si osservano generici orientamenti alla chiusu-
ra all'immigrazione, probabilmente con scopi piu strumentali che sostanzia-
li, senza una riflessione sistematica sulle necessita demografiche del Paese.
Lattenzione mediatico-politica & spesso concentrata sulla dolorosa questione
dell'immigrazione irregolare e sui temi umanitari, di politica estera e di sicu-
rezza che essa porta con sé. Tuttavia, questa ¢ solo un risvolto della questione
migratoria, che viene osservata solo parzialmente. Un esempio significativo ¢ il
numero di permessi di soggiorno per motivi lavorativi, che rappresenta la quo-
ta “programmata” di immigrazione. Tali ingressi, in consistente calo rispet-
to al 2010, sono rimasti invariati tra 2015 e 2020 a quota 30.850? (Brugnara,
2022)%. Allo stesso tempo, anche il rilancio della natalita e le politiche familia-
ri appaiono un ambito secondario di intervento pubblico. Secondo i dati Eu-
rostat® nel 2019 la spesa italiana per le politiche familiari ¢ stata pari all’1,1%
del PIL®, meno della meta rispetto a alla media UE (2,3%) e alle percentuali
di Francia (2,3%) e Germania (3,3%). Del resto, nel nostro Paese permane
una certa confusione tra politiche di contrasto alla poverta e di sostegno alla
natalita, con queste ultime che spesso non supportano adeguatamente il ceto
medio (Frattola, 2019)°.

In una parte dell’opinione pubblica tutto questo sta generando I’assunzio-
ne implicita della stabilita e dell’autosufficienza demografica del paese. Non
si tratta di una narrazione forte e convinta: pilt che altro ¢ una riluttanza ad
affrontare in profondita il problema demografico. La demografia ¢ sicuramen-
te uno dei grandi wicked problem del Paese, forse il principale: richiederebbe
ingenti e stabili risorse per politiche ampie e lungimiranti, che interessino i
servizi di sostegno alle famiglie, il sistema fiscale e di welfare, le politiche del
lavoro, le azioni di integrazione e in generale il rafforzamento delle reti sociali.
Inoltre, il dibattito demografico assume facilmente connotati politico-ideologi-

2 Brugnara L. (2022), L'immigrazione regolare in Italia,
https://osservatoriocpi.unicatt.it/ocpi-pubblicazioni-l-immigrazione-regolare-in-italia#_ftnS.

3 Da notare che in parallelo, aumentavano i flussi non programmati: ricongiungimenti, moti-
vi umanitari, ingressi irregolari. Nel 2020 i permessi lavorativi rappresentavano meno del 10%
degli ingressi. Per effetto di tali dinamiche, il numero di residenti extra-comunitari ¢ rimasto
pressoché invariato attorno ai 3,5 milioni (ibidem).

4 https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/SPR_EXP_SUM__custom_3195560/default/
table?lang=en. Ultimo accesso 19/10/2022.

% Si segnala che nel 2021 con l'introduzione dell’Assegno Unico Familiare la spesa per la fami-
glia ¢ salita all’1,4% del PIL.

S Frattola E. (2019), Come arginare il crollo demografico: I'efficacia dei sostegni alle famiglie,
https://osservatoriocpi.unicatt.it/cpi-archivio-studi-e-analisi-come-arginare-il-crollo-demogra-
fico-l-efficacia-dei-sostegni-alle-famiglie
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ci: incontra i veti ora di chi ¢ sfavorevole all'immigrazione, ora di chi vede nella
promozione della natalita e della genitorialita un sostegno poco giustificato a
una scelta personale.

Le evidenze segnalano pero il tema demografico ha grande rilevanza pub-
blica. Attraversiamo un netto declino demografico: nel 2021 si sono registrati
7 neonati e 12 decessi per mille abitanti; nel corso dell’anno la popolazione ita-
liana ¢ calata di 253mila unita, spiegata solo in parte minore dai 59mila deces-
si causati dal Covid-19 (ISTAT, 2022)7. Registriamo una bassissima natalita:
1,25 figli per donna, quando ne servirebbero 2,2 per mantenere la popolazione
stabile; contemporaneamente, per fortuna, una delle piu alte speranze di vita:
82 anni. Questo comporta che siamo uno shrinking and aging country, ovve-
ro stiamo per diventare sempre meno e sempre pilt vecchi. L'incidenza degli
anziani ¢ gia arrivata al 24%: 14 milioni, di cui i non autosufficienti sono 3,9
milioni, 6,6% della popolazione (ISTAT, 2021)%, mentre i bambini (0-14) sono
7,5 milioni. Oggi in Italia abbiamo 23 milioni di occupati® e 17,7 milioni di per-
cettori di pensione’®, di cui 13,8 di natura previdenziale (anzianita, invalidita
e superstiti). Il rapporto tra lavoratori e titolari di pensione previdenziale ¢ gia
di dieci a sei, meno di due lavoratori per pensionato. L’aspirazione di tutti ¢ di
avere una pensione non troppo distante dal proprio ultimo stipendio. Storica-
mente, nel nostro Paese, I'assegno equivaleva all’80% dell’ultima retribuzione.
Laliquota previdenziale dei lavoratori dipendenti ¢ del 33%. Tuttavia, se ab-
biamo meno di due lavoratori ogni pensionato, i contributi previdenziali che
vengono versati per coprire I’assegno del singolo pensionato non raggiungono
neanche il 66% della retribuzione media: evidentemente, i conti gia non tor-
nano. Questo squilibrio determina un progressivo e sistematico drenaggio di
risorse fiscali a favore della spesa pensionistica’’, erodendo nel tempo lo spa-
zio per i servizi pubblici reali (scuola, trasporti, sanita, ecc.). Questo fenomeno
traspare chiaramente leggendo con attenzione i documenti programmatici di
finanza pubblica. La Nota di aggiornamento del Documento di Economia e
Finanza (NADEF) di novembre 2022 prevede, tra 2021 e 2025, un aumento

7TISTAT (2022), Indicatori Demografici, anno 2021,
https://www.istat.it/it/files//2022/04/Report-Indicatori-Demografici_2021.pdf.

S ISTAT (2021), Le condizioni di salute della popolazione anziana in Italia, anno 2019, https:/
www.istat.it/it/files/2021/07/Report-anziani-2019.pdf

2 ISTAT (2022). Dato provvisorio di agosto 2022. https://www.istat.it/it/archivio/275230.

19 Quattro milioni di assegni hanno natura assistenziale (invalidita civili, indennita di accompa-
gnamento, pensioni e assegni sociali). Fonte: https:/www.inps.it/news/pubblicato-losservatorio-
-sulle-pensioni-con-i-dati-del-2021.

1 Tale drenaggio avverra finché gli assegni pensionistici avranno una componente retributiva
prevalente, con la necessita, dunque, di erogare pensioni vicine all’80% dell’ultimo stipendio.
Con il passaggio al sistema contributivo lo squilibrio sopra descritto sara scaricato sull’entita
degli assegni pensionistici, che saranno basati sull’entita dei contributi versati durante tutta la
vita lavorativa e non sull’ammontare dell’ultimo stipendio.
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della spesa pensionistica di 69 miliardi, che assieme agli interessi passivi (+23
miliardi) ¢ destinata ad assorbire 1’89% dell’aumento delle spese totali dello
Stato (+103 miliardi)'?. La previsione di aumento della spesa sanitaria ¢ invece
di meno di due miliardi, peraltro in riduzione rispetto al picco di spesa previ-
sto nel 2022.

Per i1 2050, ISTAT (2022)'? prevede che gli over 65 saranno 19 milioni, con
un rapporto tra lavoratori e pensionati che presumibilmente sara di uno a uno,
salvo un improbabile stravolgimento delle politiche o dei fenomeni demogra-
fici. Queste complesse dinamiche hanno effetti diretti sul SSN. La base impo-
nibile con cui finanziare il servizio pubblico si riduce, mentre aumentano i bi-
sogni, legati all'invecchiamento rilevante della popolazione: gli over65 saranno
il 35% della popolazione totale. Bisogna sottolineare, infine, che le regioni del
Mezzogiorno saranno interessate da un processo di invecchiamento piu rapido:
mentre oggi il Sud e le Isole presentano un’eta media piu bassa del resto del
Paese (45 anni contro 46,4 al Nord e 46,6 al Centro), al 2050 il Mezzogiorno
rappresentera I’area pill anziana (51,5 anni contro 49,9 del Nord e 51,2 del Cen-
tro). Le aree con i sistemi di offerta oggi pitt deboli registreranno una maggiore
intensita di bisogno, incrementando le tensioni gia visibili.

b) L’'aumento del fondo sanitario e della copertura pubblica del bisogno o il
crescente disallineamento tra attese sui servizi e risposte.

Durante il Covid vi ¢ stata la percezione collettiva che le risorse di parte cor-
rente del SSN fossero in aumento: dai 120 miliardi del 2019 ai 127 del 2020
fino ai 130 del 2022'%. A queste cifre vanno sommati i fondi ad hoc finanziati
specificatamente per il Covid, tenuti comprensibilmente fuori dal fondo sani-
tario “ordinario”, per non storicizzare la spesa di carattere pill emergenzia-
le veicolata dal Commissario straordinario e dalla Protezione civile. Il crollo
del PIL del 2020, dovuto alla pandemia, ha portato al 7,3%'° I'incidenza della
spesa SSN sull’economia nazionale, dando un’ulteriore sensazione di osservare
un servizio pubblico in espansione. Durate la pandemia si ¢ registrato anche
un certo dinamismo nell’assunzione del personale: nel SSN, tra marzo 2020 e
aprile 2021 si sono registrati 83.180 nuovi contratti (Corte dei Conti, 2021)°.
Inoltre, I'offerta di alcuni setting di cura ¢ stata evidentemente ampliata, a co-
minciare da terapie intensive e centri vaccinali. In parallelo, anche se solo nella
prima fase della pandemia, si & registrata una riduzione della spesa privata,

12 NADEF 2022, p. 13.

13 ISTAT (2022), Previsioni della popolazione residente e delle famiglie con base 1/1/2021,
https://www.istat.it/it/archivio/274898#:~:text=La%20popolazione%20residente %20
% C3% A8%20in,47%2C7%20mln%20nel%202070.

14 Si rimanda al cap. 3 del presente Rapporto.

15 Ibidem.

16 Corte dei Conti (2021), Rapporto coordinamento della finanza pubblica, p. 287
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condizionata dall’interruzione delle attivita ma anche dalla grave recessione,
che ha impattato sulla disponibilita di reddito per spese non urgenti'”.

Queste dinamiche hanno dato la sensazione di arrivare finalmente a un fi-
nanziamento congruo del SSN, in avvicinamento agli standard degli altri gran-
di Paesi europei. L'oggettivo approccio universalistico durante il Covid ha per-
messo a tutti di essere vaccinati in tempi rapidi. Fatta eccezione per i frangenti
pit drammatici del 2020, il SSN ha garantito a tutti malati piu gravi la possi-
bilita di un ricovero; molti cittadini hanno effettuato tamponi in regime SSN.
Questo ha contribuito a innalzare le aspettative di un servizio pubblico sempre
pill in espansione, proiettato verso un universalismo sostanziale, con finanzia-
mento e standard attesi simili a quelli di Francia e Germania.

Purtroppo i fatti, soprattutto analizzando i dati piu recenti e le previsioni
pit accreditate, ci riportano uno scenario opposto. L'incidenza della spesa SSN
sul PIL ¢ prevista in lieve discesa al 7,2% nel 2022 e al 6% nel 2025 (NADEEF,
novembre 2022). La distanza tra la sanita pubblica italiana e quella di Francia
e Germania, che durante la pandemia hanno oltrepassato la soglia del 10% del
PIL, ¢ quantomeno invariata, se non crescente, disallineando fatti da aspetta-
tive collettive. Al 2020, registriamo una spesa sanitaria pubblica che, in termi-
ni di incidenza sul PIL, ¢ su livelli intermedi tra Portogallo (6,8%) e Spagna
(7,8%)'%, ma le attese generate nella popolazione sono quelle di un sistema
centro europeo. L’aumento di personale ¢ stato in parte dovuto a contratti a
termine, stipulati, per esempio, con medici specializzandi o pensionati, mentre
gli ingressi stabili sono stati in buona parte compensati dalle uscite per pen-
sionamenti, dovuti all’elevata eta media dei dipendenti del SSN. Tutto cio ha
ridotto notevolmente la portata delle nuove assunzioni: a fine 2020, rispetto al
2019, il personale della sanita pubblica era effettivamente aumentato di 15.000
unita, corrispondente a un +2,3%'°. Laumento di offerta di alcuni setting ¢
stato necessario per il contrasto al Covid, ma si prospetta di scarsa utilita nel
momento in cui le priorita del sistema cambiano. Il tasso di copertura dei bi-
sogni dei pazienti non Covid ¢ ulteriormente sceso con liste di attese ancora
pitt lunghe sia per i ricoveri, sia per l’attivita ambulatoriale. La spesa privata ha
recuperato velocemente il calo de 2020: i valori 2021 (692 € procapite) segna-
lano anzi in leggero aumento rispetto al 2019 (684 €)2°. 11 declino demografico
italiano inasprira nel tempo queste dinamiche divergenti tra risorse e bisogni,
originate dalla riduzione delle basi imponibili fiscali a fronte di un aumento
degli anziani. Questa contraddizione, tanto logica quanto poco narrata all’opi-
nione pubblica, genera un sovraccarico strategico sul SSN e sulle direzioni ge-

17 Si rimanda al cap. 6 del presente Rapporto.
18 Sj rimanda al cap. 3 del presente Rapporto.
19 Si rimanda al cap. 2 del presente Rapporto.
20 Per approfondimenti e annotazioni metodologiche si rimanda al cap. 6 del presente Rapporto.
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nerali delle aziende, nell'impossibile tentativo di allineare risorse ad attese. 11
problema ¢ esattamente opposto: nel gap crescente tra risorse e bisogni, quali
priorita deve perseguire il SSN? A questo proposito non esiste un dibattito
collettivo o una nitida azione pianificatoria centrale o regionale. La questione
ricade interamente sul management a livello locale.

¢) Risorse PNRR per investimenti espansivi o per riallocare le risorse

I 15,6 miliardi del PNRR destinati alla sanita, a cui si aggiungono 4 miliardi
di fondi complementari, sono stati comunicati come un ingente investimento
in conto capitale per espandere e innovare tecnologicamente I'offerta del SSN.
L’opinione pubblica si attende un aumento delle infrastrutture del SSN, con
I'introduzione di nuovi setting, come Case e Ospedali della Comunita, nuovi
format di servizio, come le tele-visite, e nuove figure professionali, come gli in-
fermieri di famiglia e comunita. E comprensibile che un piano come il PNRR,
che ha grandi potenziali di sviluppo per il Paese in una prospettiva di lungo pe-
riodo, sia spesso comunicato come un intervento di ammodernamento capilla-
re ed espansione dei servizi, anche con riferimento alla sanita e al SSN. Inoltre,
un investimento di venti miliardi in sei anni, dunque 3,3 miliardi all’anno, ap-
pare effettivamente ingente se confrontato con la spesa in conto capitale recen-
te del SSN: 1,4 miliardi annui nel 2018, 1,7 nel 2019 (Corte dei Conti, 2020)>".

I fondi del PNRR sono senz’altro una buona notizia per il SSN, ma vanno
calati nel contesto di offerta del SSN italiano. Poco piu di tre miliardi all’anno,
a ben vedere, non sono cosi generosi in un sistema da 130 miliardi di spesa
sanitaria corrente: il rapporto ¢ del 2,5%. Un valore abbastanza modesto con-
siderando I'eta media delle infrastrutture e delle tecnologie installate: il 27%
delle unita immobiliari delle aziende del SSN risale a prima del 1946, i1 30% al
Dopoguerra (1946-69)22.

Nei fatti, i finanziamenti del PNRR non potranno espandere il sistema, ma
semmai riorganizzarlo e trasformarlo nettamente nella sua geografia erogativa.
I finanziamenti dovranno favorire la riallocazione delle risorse, dal momento
che la spesa corrente, come abbiamo esposto nei precedenti passaggi, non cre-
scera in termini assoluti e rimarra su modesti livelli in percentuale al PIL, a
fronte di una popolazione sempre pill anziana e dunque esposta a cronicita e
non autosufficienza. L'obiettivo, in ultima analisi, deve essere quello di aumen-
tare la costo-efficacia del SSN, allineando maggiormente la configurazione dei
servizi all’epidemiologia e ai bacini di utenza effettivi. A titolo d’esempio, ¢
necessario riflettere sul futuro degli 8.803 ambulatori e laboratori, pubblici e
privati accreditati, censiti al 2020 dall’Annuario Statistico del SSN. Contiamo
un punto d’accesso uno ogni 6.700 abitanti, da conciliare con un’offerta che,

21 Corte dei Conti (2020), Rappeorto coordinamento della finanza pubblica, p. 368.
22 Si rimanda al cap. 19 del rapporto OASI 2021, p. 750.
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nell’ambito del PNRR, ha realizzato o realizzara 1.430 Case della Comunita
(Ministero della Salute, 2022)2°. Altre riflessioni andranno svolte sui 120 ospe-
dali a gestione diretta che hanno meno di 50 posti letto, pari al 21% del totale®4;
oppure, sulle unita operative che non raggiungono le casistiche minime per le
discipline o le prestazioni di riferimento, sulla base delle evidenze scientifiche
che collegano concentrazione delle casistiche e qualita dell’esito clinico (Ama-
to et al., 2017)?5. A volte, quindi, si trattera di accorpare le attivita in punti di
erogazione unificati, per promuovere l'integrazione dei servizi, la disponibilita
di meno infrastrutture ma pill adeguate, oltre che la copertura dei costi fissi.
Altre volte, sara necessario specializzare o riorientare le strutture ospedaliere
e le unita organizzative, rivedendo il mix di servizi presenti; in altri casi ancora,
si trattera di modificare il setting di erogazione, da ospedaliero a territoriale o
a domiciliare, anche e soprattutto attraverso la telemedicina.

Questi processi di riallocazione tra i nodi dell’offerta sono ancora pit urgen-
ti nelle aree che registreranno non solo un invecchiamento, ma anche un rapido
spopolamento. Le stime ISTAT (2022)2¢ prevedono, nel decennio 2021-31, un
calo della popolazione nazionale di 1,47 milioni, di cui 1 milione (70%) ricon-
ducibile alle regioni del Mezzogiorno. Questa area ridurra i suoi residenti del
5% in pochi anni, con punte del 9% nelle zone rurali: oltre a risentire del calo
dei trasferimenti attribuiti su base capitaria, rischia di trovarsi con un’offerta
disallineata ai bacini di utenza, inadeguata al profilo di bisogno e quindi gra-
vata da elevati costi fissi. A questo proposito si ricorda I’elevatissima frammen-
tazione della rete laboratoriale di molte regioni del Mezzogiorno??, ma anche
la dotazione di posti letto consitente nelle discipline chirurgiche e carente in
quelle riabilitative?®.

In definitiva, i processi riallocativi appaiono la via obbligata per attenua-
re, per quanto possibile, la tensione tra risorse e bisogni, ma richiederanno
passaggi tecnicamente complessi, spesso politicamente scomodi e difficili da
comunicare, soprattutto a livello locale. A questo scopo, rispetto alla austerity
degli anni precedenti la pandemia, la costruzione o lo sviluppo di alcune nuove
strutture territoriali offre la possibilita di un processo riallocativo politicamen-
te piu sostenibile nei singoli territori.

2311 conteggio & tratto dalla Relazione sullo Stato Sanitario del Paese, p. 277. Sono incluse le
1.350 CdC finanziate dal PNRR e le 80 finanziate con fondi regionali.

24 Fonte: elaborazione degli autori su dati Open source Ministero della salute, database PL per
stabilimento e disciplina, anno di riferimento 2020.

25 Amato et al. (2017), Volumi di attivita ed esiti delle cure: prove scientifiche in letteratura ed
evidenze empiriche in Italia. Epidemiologia e Prevenzione 41, 5-6 (sett-dic 2017), suppl. 2.

26 ISTAT (2022), Previsioni della popolazione residente e delle famiglie con base 1/1/2021,
https://www.istat.it/it/archivio/274898#:~:text=La%20popolazione%20residente %20
% C3% A8%20in,47%2C7%20mIn%20nel%202070.

27 Si rimanda ai capp. 2 e 4 del presente Rapporto.

28 Si rimanda al cap. 9 del Rapporto OASI 2021, p. 401.
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d) Pianificazione di standard nazionali (PNRR e DM 77) o ampi spazi di inde-
terminatezza

I PNRR viene spesso rappresentato come uno strumento di pianificazione na-
zionale di lungo periodo, molto dettagliato nella sua esplicita logica top down.
11 Piano, anche in sanita, disciplinerebbe obiettivi, tempi, risorse, metriche, in-
centivi e disincentivi per garantire il successo realizzativo. Molti dei documenti
di programmazione previsti dal PNRR, in primis il DM 77, proponendo stan-
dard infrastrutturali e di personale codificati per tutto il territorio nazionale,
rafforzano la percezione di una logica di pianificazione top down. Le indica-
zioni del Piano e delle normative collegate sembrano comprimere significati-
vamente gli spazi di adattamento locale, e quindi, di autonomia per le aziende
sanitarie locali e per il loro management.

In realta, si tratta di indirizzi nazionali ampiamenti indeterminati che lascia-
no al management locale la soluzione di rilevanti e difficili trade off strategici
e, di conseguenza, aprono significativi ambiti di autonomia e responsabilita
manageriale. Con riferimento al personale infermieristico, I'organico necessa-
rio per popolare di attivita CdC, OSCO e COT oscillerebbe tra le 15mila e le
22mila unita, fino a sfiorare le 5S0mila unita includendo una stima del personale
arinforzo dei servizi ADI?°. Allo stesso tempo, si prevedono 14.000 fuoriuscite
di infermieri a fronte di 11.000-13.500 ingressi®°. Numeri che lasciano poco
margine di manovra per il rafforzamento dei servizi e che non garantiscono
nemmeno la copertura dei turni attuali.

PNRR e DM 77/20 introducono quindi standard largamente irrealistici sen-
za immaginare una riduzione di altre attivita sanitarie oppure senza prevedere
un’intensita assistenziale media ridotta, soprattutto nel caso dell’ADI. Di fatto,
gli indirizzi lasciano al management la responsabilita di identificare I’alloca-
zione delle risorse umane e quindi le priorita di attivazione dei nuovi setting
previsti. Allo stesso modo, i documenti programmatori nazionali non chiari-
scono la relazione tra le infrastrutture erogative territoriali esistenti e quelle
nuove: sono aggiuntive, sostitutive o 'occasione per razionalizzare la rete di of-
ferta, anche per concentrare il poco personale disponibile? Inoltre, per nessun
setting erogativo ¢ specificata la missione tra le molte alternative disponibili.
’ADI ¢ pensata per gli anziani fragili e non autosufficienti, in un’ottica di pre-
sa in carico permanente con prevalente valenza assistenziale e socio-sanitaria?
Oppure riguarda la dimensione clinica di stabilizzazione finale nei processi di
step down da ospedale a territorio, il che naturalmente implica un impegno
di durata ben delimitata? Una simile indeterminatezza di missione riguarda
anche ’'OSCO, la CdC, la COT. L’ampiezza di tutti gli indirizzi nazionali ¢ del
resto fisiologica data I'enorme eterogeneita nell’'orografia e nelle densita abita-

29 Si rimanda al cap. 14 del presente Rapporto.
30 Ibidem.
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tive regionali, con i 418 ab/kmq della Lombardia e i 66 della Sardegna, per ci-
tare due regioni di grandi dimensioni con estensioni territoriali quasi uguali®'.
Anche a parita di concentrazione della popolazione, le reti territoriali del SSN
appaiono notevolmente diverse. A titolo esemplificativo, volendo confrontare
Regioni con densita abitative molto simili e contenuta presenza di privati ac-
creditati, il Piemonte registra 7 ambulatori e laboratori pubblici ogni 100.000
abitanti; la Toscana 10,22, quasi il 50% in piu. Tutto cio, nella realta dei fatti,
apre al management aziendale spazi di autonomia pilt ampi che in passato: i
piani di analisi e decisione si sono moltiplicati, affiancando alla gestione delle
attivita ordinarie il tema vasto e strategico dell’innovazione dei servizi e della
creazione di nuovi setting erogativi.

e) Implementazione PNRR: milestones e target precisi e definiti o assenza di
indicazioni per output e outcome

II PNRR ¢ sostenuto da obiettivi e cronoprogrammi molto dettagliati, con
una metrica concordata con I’'Unione Europea basata su centinaia di indica-
tori. L’attenzione mediatica e politica ¢ spesso catturata dal raggiungimento
o meno di tali traguardi realizzativi, che corrispondono allo sblocco di tran-
che di finanziamento europeo. Per ogni progetto infrastrutturale, inclusi quelli
dell’ambito sanitario, ci sono precise tappe da raggiungere, definite nel tempo:
individuazione sito, progettazione, indizione gara, cantiere, apertura servizi.

II PNRR dunque propone un meccanismo di pianificazione e controllo degli
investimenti puntuale e rafforzato da forti disincentivi al ritardo implemen-
tativo. I 198 indicatori della Componente 6 — sanita riguardano pero preva-
lentemente la realizzazione di infrastrutture e I'acquisizione di tecnologie: si
concentrano sulla disponibilita di alcuni input che saranno fondamentali per
l’erogazione dei servizi (51 indicatori, 26%); prevedono chiari step di processo
(129 indicatori, 65%); in misura minore, fissano alcuni standard sui volumi di
servizio, dunque gli output (18 indicatori, 9%)°. Nessuna indicazione & perd
prevista in merito al service re-design, alla reingegnerizzazione dei processi
professionali, allo sviluppo di nuove competenze professionali. Questo apre
ulteriori spazi decisivi per management aziendale, che puo, o forse deve, pro-
porre una metrica aziendale per catturare la modifica del portafogli di attivita,
la trasformazione degli output, 'incremento degli outcome intermedi e fina-
li. Sicuramente alcuni indicatori per misurare le dimensioni appena indicate
esistono, a livello decentrato e anche centrale: si pensi alla sezione PDTA del
Nuovo Sistema di Garanzia. Essi appaiono pero sostanzialmente scollegati dal
processo di investimento e riorganizzazione stimolato e finanziato dal PNRR.

31 Dati ISTAT al 1/1/22.
32 Cfr. Annuario statistico del SSN (anno 2020), tavola ASS_DIS_STS_02.
32 Si rimanda al cap. 9 del presente Rapporto.
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Ci0 che si misura diventa importante: se la metrica del Piano verra com-
pletata con dimensioni rilevanti per la trasformazione e I'efficacia dei servizi,
per lo skill mix change, per I'incremento del tasso di copertura dei bisogni, il
management occupera uno spazio di autonomia e responsabilita manageriale
significativo per indirizzare e guidare la propria organizzazione. Non si tratta
di un’azione gestionale prevista o obbligatoria, ma di uno spazio di azione pos-
sibile, da interpretare.

f) Maggiore convergenza inter-regionale o ulteriore differenziazione

Durante il Covid sono stati frequenti i richiami alla riduzione delle divergenze
inter-regionali. La convergenza dei livelli di servizio ¢ giustamente diventata,
o ridiventata, un principio mainstream. Il PNRR e il DM 77 sono stati impo-
stati proprio con la logica di definizione di standard nazionali per promuovere
l’allineamento tra regioni. Del resto, I'allocazione dei fondi PNRR ¢ destinata
alle regioni del Mezzogiono per il 40%, piu che proporzionalmente alla popo-
lazione residente.

Nei fatti, gli enormi spazi di indeterminatezza delle politiche nazionali, in
particolare sul ridisegno dei servizi, sulla riprogettazione dei processi di lavo-
ro e sulle relazioni inter-professionali, oltre che sullo sviluppo di competenze,
rendono probabile una maggiore divergenza tra i sistemi regionali. La radi-
ce ¢ il differenziale di competenza per la progettazione e I'implementazione
dell’innovazione. E probabile che i gap vengano ampliati, soprattutto laddove
il cambiamento richiesto ¢ particolarmente complesso e sofisticato, come nei
processi di rafforzamento della transitional care (COT), di sanita di iniziativa
(stratificazione della popolazione) e di presa in carico della cronicita e fragilita.
I punti di partenza inter-regionali sono troppo distanti per livello delle infra-
strutture, servizi e soprattutto competenze: laddove i temi di innovazione sono
di frontiera, le regioni pill attrezzate riusciranno a percorrere pill velocemente
una strada pill lunga, incidendo pitl profondamente nei meccanismi di servizio.

Questo fenomeno, sul quale al momento possiamo solo esprimere una pre-
visione, risulterebbe coerente con la traiettoria storica di evoluzione del SSN,
che si ¢ sempre trasformato grazie ad alcune avanguardie locali, regionali o
pil spesso aziendali. Alcune aziende sperimentano innovazioni profonde: ca-
se della salute, chiusura dei manicomi, modelli di transitional care; successi-
vamente, il legislatore o il regolatore le riconosce e ne favorisce la diffusione
all’intero SSN, progressivamente e a velocita variabile. Lo stesso Rapporto pre-
senta alcuni casi in questo senso. Le Centrali operative nascono inizialmente
soprattutto in aziende localizzate in aree metropolitane, per favorire la conti-
nuita delle cure in uscita dall’'ospedale. Con il Covid-19 e il PNRR, tali modelli
vengono adattati a USCA e COT e proposti per tutto il Paese®*. L’evoluzione

34 Si rimanda al cap. 11 del presente Rapporto.
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del SSN procede quindi a elastico, trainata da front runner. Alcune avanguar-
die tracciano la strada pili avanzata e successivamente riescono a trascinare
in avanti il resto del sistema per emulazione e per progressiva disseminazione
culturale. Nel complesso I'intero SSN evolve, comprese le regioni piu fragili,
ma senza mai riuscire a colmare il gap inter-regionale. Questa consapevolezza
puo essere negata, subita o guidata.

g) Nuovi servizi genereranno nuove competenze o nuove competenze genere-
ranno nuovi servizi?

PNRR e documenti nazionali correlati assumono una importante ipotesi impli-
cita: € necessario introdurre nuovi setting erogativi, nuove tecnologie e nuovi
strumenti digitali, perché questi determineranno progressivamente ’evoluzio-
ne delle competenze professionali, insieme all’attivazione delle nuove logiche
erogative. A questo proposito, il Rapporto presenta una rassegna di esperien-
ze aziendali di skill-mix change®® realizzate sui piani individuale, intra-pro-
fessionale, inter-professionale ed extra-professionale. Il rafforzamento degli
strumenti di presa in carico secondo criteri di prossimita al paziente sembra
aver facilitato, in alcuni casi, l’attivazione di configurazioni di servizio multi-
professionali, sotto il coordinamento di una figura pivotale innovativa, come
I'infermiere oppure l'ostetrica di comunita. Le esperienze di ridefinizione dei
confini tra professioni restano perd molto limitate, anche per i noti vincoli nor-
mativi. A livello generale, emerge una debole percezione della criticita del te-
ma. In parallelo, alcuni casi di introduzione di servizi di telemedicina in realta
private accreditate®® hanno sottolineato I'importanza della co-progettazione
del servizio tra funzioni centrali e clinici opinion leader, oltre che della forma-
zione capillare.

Tali evidenze mettono in dubbio Iipotesi per cui nuovi setting o nuove tec-
nologie possano di per sé trainare il cambiamento. ’ambito sanitario, essen-
do un settore brain intensive, vede infatti nelle competenze dei professionisti
la principale determinante delle performance, anche in tema di innovazione.
Potrebbe quindi essere lo sviluppo di nuove competenze professionali, combi-
nato con nuove modalita di erogazione, a dare sostanza ai setting previsti dal
PNRR. Se cosi fosse, la maggior parte degli investimenti dovrebbe essere di
natura immateriale, per lo sviluppo delle capacita individuali, ma soprattutto,
per sostenere il ridisegno dei servizi e per ricostruire I’organizzazione delle
interdipendenze professionali lungo le filiere erogative: ospedale hub, ospedale
spoke, specialisti convenzionati, MMG.

In sintesi, sono le nuove competenze che modificano le configurazioni di ser-
vizio o sono le nuove configurazioni di servizio che modificano le competenze?

35 Si rimanda a cap. 14 del presente Rapporto.
36 Si rimanda al cap. 4 del presente Rapporto.
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Il PNRR, allocando la maggior parte delle risorse su investimenti tecnologici
e infrastrutturali, assume la prima ipotesi e la veicola. Chi scrive, consapevole
della necessita di entrambi i vettori di cambiamento, invoca una maggiore at-
tenzione alle competenze, che in sanita, probabilmente, sono piu determinanti
dei muri. Questo ¢ vero soprattutto laddove I'innovazione riguarda i processi
assistenziali: la stratificazione, la sanita di iniziativa, la presa in carico, le cure
di transizione, la telemedicina, I'intelligenza artificiale. Tutti gli ambiti citati
vedono un prevalere del driver della competenza su quello dell’hardware, che
in molti casi si avvicina sempre pitt ad una commodity fungibile.

h) PNRR e DM 77 come volano per la componente pubblica del SSN o come
stimolo per una logica sussidiaria

La narrazione della risposta COVID ha spinto il policy maker a investire le
risorse finanziarie disponibili esclusivamente nella componente pubblica del
SSN, in modo da rafforzare le infrastrutture, le tecnologie, le ICT degli eroga-
tori pubblici. Di fatto, tutte le risorse del PNRR sono state allocate ad aziende
pubbliche, anche se le regole dei fondi EU non ostacolano il finanziamento di
concessionari privati. Questa scelta ha sottratto al dibattito la questione del
ruolo del privato accreditato, che corrisponde al 17% della spesa SSN, con al-
cune grandi regioni come Lazio e Lombardia oltre il 25%?%?. Quale funzio-
ne possono svolgere gli erogatori privati nei processi di trasformazione verso
nuove logiche di servizio, come la presa in carico e le cure di transizione, che
necessariamente devono coinvolgere tutti gli erogatori? L’assenza di un ruolo
definito comporta incoerenze e parzialita significative. Il PNRR prevede che
le CdC siano popolate di attivita ambulatoriali specialistiche e diagnostiche e
di MMG/PLS. 11 60% dei punti di erogazione dell’attivita ambulatoriale del
SSN ¢ gestita da soggetti privati accreditati; senza contare che MMG e PLS
sono liberi professionisti convenzionati. Questo impone una riflessione profon-
da sul rapporto pubblico-privato nella gestione di processi di trasformazione e
riallocazione delle risorse che, in assenza di indicazioni sovra-ordinate, neces-
sariamente devono essere gestiti dal management a livello locale.

Abbiamo segnalato gli ambiti pil vistosi di distanza tra narrazione istituziona-
le, regolazione formale, mainstream collettivo ed evidenze nel SSN. Si aprono
spazi di autonomia rilevanti per le aziende e il loro management, chiamato a
popolare di contenuti decisionali la distanza tra narrazioni e fatti. Si tratta di
disallineamenti alle radici delle criticita del SSN: criticita che vengono trasfe-
rite agli spazi strategici aziendali senza dibattito percepibile, né indirizzi signi-
ficativi.

37 Si rimanda al cap. 4 del presente Rapporto.
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1.3 Accentramento formale e autonomia manageriale sostanziale
(istituzionalmente non riconosciuta)

La narrazione dominante propone un SSN sempre piu accentrato con rilevanti
prerogative di governo ricentralizzate a livello nazionale. Queste si aggiungono
al processo di accentramento ragionale, che a sua volta tende a indebolire gli
spazi di autonomia per il management delle aziende locali. Inoltre, i disegni
programmatori vengono presentati come sempre piu incisivi, addirittura an-
corati a milestones, cronoprogrammi e standard programmatori definiti e con-
trollati. Le Regioni stanno concretamente riflettendo sulla necessita di raffor-
zare le loro tecnostrutture centrali, proprio per meglio popolare di competenze
e capacity le loro crescenti prerogative di governo. Questo spiega il proliferare
di enti intermedi a supporto della Regione, osservato dal Rapporto®?, per fun-
zioni sia di programmazione, sia di centralizzazione tecnico-amministrativa.
Apparentemente, lo spazio di azione per il management aziendale ¢ in costante
riduzione e spesso questo viene percepito come riflesso delle narrazioni e dei
disegni istituzionali progressivamente formalizzati.

Come abbiamo cercato di argomentare, riteniamo invece che lo spazio di au-
tonomia del management sia in significativo aumento a causa di alcuni processi
rilevanti. La crescente divaricazione tra narrazioni e conseguenti aspettative e
le reali possibilita sul campo a causa della ristrettezza delle risorse finanziarie
e umane comporta la necessita, dolorosa e difficile, di definire priorita, che
il livello centrale evita di presidiare e definire. Questa tendenza ¢ esacerbata
dall’eterogeneita della domanda e dell’offerta di servizi tra aree del Paese. La
maggior parte documenti nazionali definiscono la geografia delle infrastrut-
ture, senza in realta programmare quali servizi erogare, quale personale im-
piegare, quali obiettivi debbano essere perseguiti. Si tratta di piani largamen-
te indeterminati che lasciano ampia autonomia al management aziendale. Le
metriche di misurazione dei risultati si focalizzano sul rispetto dei vincoli di
bilancio e sul rispetto dei tempi di investimento infrastrutturale, senza rilevare
1 processi di innovazione, I’evoluzione delle competenze, gli impatti sul tasso di
copertura dei bisogni, sugli output e sugli esiti intermedi.

Fisiologicamente, in uno scenario dove sono divergenti i trend tra bisogni e
risorse, dove la narrazione collettiva ¢ inconsistente e consolatoria, lo spazio di
azione per il management cresce, dovendo determinare cio che collettivamente
¢ lasciato ampiamente indeterminato e inconsapevole. Si tratta di una grande
responsabilita sociale, che sottolinea il ruolo di rilevanza collettiva, quindi di
importanza per la polis, del ruolo manageriale.

Purtroppo si tratta di un rilevante spazio di autonomia e responsabilita senza
consapevole ed esplicita legittimazione istituzionale e politica. Nessuno chiede

3 Si rimanda al cap. 2 del presente Rapporto.
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esplicitamente al management di gestire e monitorare questo scenario. Si tratta
di una stagione difficile, dove ¢ possibile assumere dei ruoli istituzionalmente
e socialmente decisivi, senza pero un pieno riconoscimento del ruolo, che non
¢ concettualizzato come davvero necessario. Questo interroga le coscienze in-
dividuali sui contenuti del ruolo stesso, che possono oscillare tra un mandato
formale ristretto e uno ben piu sostanziale ed ampio, che si fa carico di guidare
lo scenario emergente dei territori e delle organizzazioni.

Anche la comunita intera del management e degli accademici deve interro-
garsi sulle forme e sui modi per rilanciare un dibattito collettivo sugli assetti
istituzionali e sulla centralita necessaria del management pubblico. Se colletti-
vamente non riusciamo ad affrontare i trade off di policy alla luce delle criticita
sociali date, dobbiamo perlomeno discutere quali istituzioni e quali ruoli pro-
fessionali intendiamo ingaggiare per affrontare le criticita emergenti.

14 Le dimensioni da presidiare in uno scenario ad autonomia
implicita

In questo complesso e difficile scenario, quale agenda di lavoro e priorita po-
trebbe darsi il management delle aziende sanitarie pubbliche per interpretare
incisivamente il proprio ruolo e riempire gli spazi di autonomia e responsabi-
lita disponibili? Citiamo al proposito tre esempi, ai diversi livelli decisionali in
cui puo agire il management aziendale.

A livello aziendale, difficilmente la trasformazione digitale dei servizi pud
riguardare con uguale intensita tutte le componenti dell’'organizzazione. An-
che a prescindere dalle disponibilita tecnologiche ed economiche, le energie
istituzionali e umane deputate alla gestione del cambiamento organizzativo
complesso sono limitate. Pertanto & opportuno scegliere quali processi di digi-
talizzazione privilegiare. La digitalizzazione puo essere orientata a nuove for-
me di erogazione, o piuttosto al governo della presa in carico, anche attraverso
forme di knowledge transfer tra professionisti; o ancora, puo puntare alla tra-
smissione di informazioni verso i cittadini o i pazienti, magari con un accento
particolare sulla prevenzione, sull’autocura, sulla condivisione degli obiettivi di
salute. In altre parole digitalizzazione per il service design, per dare strumenti
al middle management, per diffondere e armonizzare competenze, per comu-
nicare e promuovere la salute dei cittadini.

A livello settoriale, nell’applicazione del DM 77, la disponibilita limitata di
personale delle professioni sanitarie impone di scegliere se privilegiare le CdC,
gli OSCO, I’ADI, la COT come setting dove collocare piu personale, o quan-
tomeno il pitt qualificato o motivato. Purtroppo non ¢ possibile popolare con
uguale intensita tutti questi ambiti territoriali, quindi ¢ necessario definire del-
le priorita aziendali o di distretto. Inoltre, I'individuazione di uno strumento
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pivotale puo aiutare il management a identificare il luogo fisico o organizzativo
deputato a operazionalizzare I'innovazione strategica dei processi di cura.

A livello di singolo servizio, il management dovra affrontare il tema della
definizione dell’'utenza. Ad esempio, 'OSCO puo avere una missione piu step
down, di supporto alla dimissione dall’ospedale, con vocazioni da lungodegen-
za internistica; pud avere una caratterizzazione riabilitativa, oppure puo essere
una forma di avvio, inizialmente gratuita, alla residenzialita socio-sanitaria. O
ancora, puo svolgere un ruolo di filtro all’accesso in ospedale rispetto agli an-
ziani fragili del territorio. La scelta ¢ difficile ma necessaria e, all’interno della
stessa azienda, ¢ legittimo attendersi OSCO con vocazioni differenti.

In assenza di target e metriche proposte dal livello nazionale o regionale per
gli impatti dei processi di innovazione, il management puo definire la missio-
ne per ogni setting di cura e il mandato per ogni innovazione, a cui collegare
una metrica coerente di definizione degli obiettivi e di misurazione dell’'imple-
mentazione. ADI puo essere misurata sul piano prestazionale, oppure sulla
customer satisfaction, oppure sulla riduzione di accessi all’'ospedale, oppure
su competenze acquisite dal paziente o dal caregiver, oppure ancora attraver-
so indicatori di esito intermedi: funzionalita mantenuta da parte del paziente,
presenza di piaghe da decubito, eccetera. L’assenza di una metrica sovraordi-
nata puo essere considerata protettiva per le innovazioni, che fisiologicamente,
se vere e profonde, devono registrare qualche tasso di insuccesso, resistenza,
rallentamento.

Ancora piu cruciale ¢ definire il processo e le responsabilita di utilizzo degli
indicatori fissati e monitorati. Questi ultimi sono meccanismi di disegno or-
ganizzativo, dal momento che assegnano compiti e responsabilita di program-
mazione, gestione e controllo. Tale assegnazione, di fatto, individuera il vero
middle management delle aziende sanitarie dei prossimi anni.

Infine, il management ¢ tenuto a mantenere una estroversione nei confronti
delle altre aziende del SSN, come pure del livello regionale e centrale. Nei mesi
e negli anni a venire saranno particolarmente preziosi i processi di confronto
sia sugli interventi condotti, sia sugli impatti effettivamente generati dal PNRR
in sanita.

Siamo davanti a una potenziale profonda stagione di cambiamento, che vede
un rinnovato protagonismo del livello aziendale. Il management diventa soprat-
tutto change management. Questo richiede di individuare i leader aziendali del
cambiamento, da selezionare, ingaggiare e supportare. Significa disegnare e
gestire vasti e profondi processi di cambiamento con prospettive pluriennali
che spesso, fisiologicamente, superano I'arco temporale del mandato dei diret-
tori, richiedendo infrastrutturazioni che superino la leadership del direttore,
per rimanere coerenti ed efficaci nel tempo. Il cambiamento va pianificato,
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vanno acquisite le necessarie competenze, vanno costruiti gli incentivi alla tra-
sformazione, ma soprattutto va accompagnata la trasformazione cognitiva e
identitaria dell’organizzazione. Promuovere e accompagnare il cambiamento
in organizzazioni professionali, brain intensive, pubbliche, costituisce una delle
azioni manageriali pitl interessanti e sofisticate.

La responsabilita forse pil rilevante per il management, in un’epoca di diver-
genza tra narrazioni ed evidenze, tra percepiti e reali processi di trasformazio-
ne in corso, ¢ l'attivazione di processi di comunicazione e accountability nei
confronti delle istituzioni e degli stakeholder. Occupare degli spazi di auto-
nomia strategica, in assenza di policy definite o consistenti, richiede anche un
progressivo incremento del dialogo con i portatori di interesse, per illustrare
le evidenze, le reazioni strategiche ad esse e i tentativi aziendali di sviluppo. Si
tratta di un processo di dialogo e allineamento cognitivo sofisticato, che con-
tempera la diffusione di evidenze, il sostegno alla consapevolezza delle proble-
maticita in essere, con l'illustrazione degli spazi di azione possibili e delle rela-
tive performance aziendali. Esiste concretamente il rischio che gli stakeholder,
nel processo di dialogo promosso dal management, confondano le divergen-
ze di sistema e le incongruenze complessive della societa con una mancanza
di performance aziendali. Esiste anche il rischio che gli stakeholder rifiutino
un’analisi basata sulle evidenze, preferendo rimane ancorati alle loro narra-
zioni consolatorie, sicuramente meno faticose. Fisiologicamente, i processi di
change management generano resistenze che, nel settore pubblico, alimentano
viste parziali negli stakeholder, che vengono ingaggiati dagli agenti oppositivi
al cambiamento. La funzione di dialogo con i portatori di interesse e di rendi-
contazione alle comunita locali evidenzia la rilevanza del ruolo sociale e istitu-
zionale del management, che ¢ chiamato contemporaneamente a interpretare
la realta a partire dalle evidenze, a definire delle scelte strategiche e a provare
ad attuarle, oltre a sostenere l'allineamento cognitivo degli stakeholder. Da un
lato ¢ una montagna da scalare, dall’altro segnala come il management sanita-
rio pubblico rappresenti uno dei ruoli professionali piu affascinanti e social-
mente decisivi.

1.5 Sintesi dei capitoli del Rapporto

Il capitolo 2, a cura di Attilio Gugiatti, Simone Manfredi e Francesca Meda,
descrive il SSN italiano focalizzandosi sui profili istituzionali, sulla dotazione
strutturale, sulle attivita e sul livello di risposta alla domanda di salute, e ne
illustra il posizionamento nel panorama internazionale.

Con riferimento agli assetti istituzionali, dopo i grandi processi di riordino
negli anni 2015-2017, nel 2022, per effetto della riforma sanitaria della Sarde-
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gna, il numero di aziende territoriali (ASL + ASST) passa da 118 a 125, mentre
il numero di AO rimane pari al 2021 (43). Aumenta anche la rilevanza degli
enti intermedi: nel 2022 diventano 20 con la recente costituzione di Azienda
Zero sia in Lazio che in Piemonte.

In termini strutturali, la contrazione del numero di posti letto (PL) iniziata
gia negli anni Novanta ha portato nel 2020 a una dotazione media di 2,9 PL
per mille abitanti per gli acuti e a 0,6 PL per i non acuti, sostanzialmente in
linea con la dotazione-obiettivo definita dal DL 95/2012. Per quanto riguarda
il personale dipendente del SSN, nel 2020 continua il trend positivo iniziato nel
2018, con un incremento nel numero dei medici (+959 unita) e del personale di
ruolo sanitario (+9.817 unita).

Le attivita di ricovero (dimissioni) risultano in decisivo calo tra 2019 e 2020
(-21,0%): per effetto del Covid-19, in un solo anno si ¢ verificata una diminu-
zione dell’attivita di ricovero simile a quella registrata nel periodo 2011-2019
(-20,7%). Guardando alle dimissioni per causa di ricovero, si nota come il nu-
mero di pazienti dimessi diminuisca, tra il 2019 e il 2020, per la maggior parte
delle cause (es. -37% di dimissioni per malattie della pelle, -29% di dimissioni
per malattie del sistema nervoso, etc.), mentre aumenti vertiginosamente per le
malattie dell’apparato respiratorio (+83%).

Rispetto al confronto internazionale con altri Paesi, I'Italia si conferma un
contesto in cui lo skill-mix medico-infermiere ¢ fortemente sbilanciato a favore
dei primi, con 1,6 infermieri per medico contro la media OECD di 2,6 ¢ in cui
la percentuale di medici over 55 ¢ la piut alta dei Paesi OECD (56% contro una
media di 34%).

Infine, vengono riportate alcune riflessioni preliminari sugli impatti della
pandemia in termini di stato di salute della popolazione, analizzando le con-
seguenze in termini di mortalita, aspettativa di vita (-1 anno tra il 2019 e 2020
per le donne, -1,3 anni per gli uomini) ed evidenziando gli elementi salienti di
disuguaglianza tra contesti territoriali regionali.

Il capitolo 3, a cura di Patrizio Armeni, Ludovica Borsoi, Elisabetta Notarni-
cola e Silvia Rota, illustra i dati di spesa, finanziamento e performance econo-
mica del SSN italiano secondo tre livelli di rappresentazione (nazionale, regio-
nale ed aziendale), integrandoli con un confronto internazionale.

Nel panorama internazionale, I’Italia registra un’incidenza della spesa sani-
taria complessiva sul PIL nettamente inferiore rispetto ad altri Paesi europei
ed extra-europei. Inoltre, nel 2020, i livelli assoluti di spesa sanitaria in Italia
si confermano contenuti, se comparati con altri paesi, con una forte incidenza
della componente out-of-pocket (21,3%). Nel 2021, la spesa sanitaria corrente
a carico del SSN ¢ risultata pari a circa 130,2 miliardi di euro (+2,6% rispetto
al 2020). Le risorse nette complessivamente a disposizione sono state di poco
inferiori, determinando un disavanzo a livello di sistema contenuto (194 milio-
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ni di euro) grazie all’azione delle misure straordinarie a fronte dell’emergenza
da COVID-19. A livello regionale, i tassi di variazione della spesa sanitaria
pubblica corrente pro-capite nel 2021 sono tutti in positivo rispetto al 2020 ma
con forti differenze regionali (da +0,3% a +8,2%).

Questa eterogeneita ¢ segnale di diverse necessita dei territori, ma anche di
policy e modelli di governance regionali che portano a esiti diversi rispetto al
finanziamento e alla spesa. I dati dei Conti Economici delle aziende sanitarie
mostrano un peggioramento delle performance a livello aziendale: 'aumento
del finanziamento pubblico avvenuto nel 2021 (e 2020) non ¢ stato sufficiente
ad assorbire 'aumento dei costi che le aziende stanno osservando e di compen-
sare i mancati ricavi per le attivita non erogate come conseguenza del perio-
do pandemico. Complessivamente la buona performance a livello di sistema ¢
trainata dagli interventi emergenziali di breve periodo piuttosto che da misure
strutturali.

In vista del'imminente stagione di grandi investimenti infrastrutturali e tec-
nologici, le singole aziende e i policy maker ai diversi livelli devono interrogarsi
sul disallineamento tra risultati di sistema e performance dei singoli enti.

Il capitolo 4, a cura di Laura Giudice, Luigi Preti e Alberto Ricci, analizza il
settore degli erogatori privati accreditati. Nel 2021 la spesa del SSN per assi-
stenza erogata da soggetti privati accreditati ¢ stata pari a 400 euro pro capite,
il 17,4% del totale della spesa sanitaria pubblica, in aumento rispetto all’anno
precedente (374 €, 17%). Dopo il lieve calo osservato nel primo anno di pan-
demia, la spesa per assistenza privata accreditata ¢ cresciuta in modo rilevante
nel 2021, superando il valore del 2019.

A inizio 2020 gli erogatori privati accreditati detenevano complessivamen-
te il 31% dei posti letto (PL) ospedalieri, prevalentemente 