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La Fiaso fa il punto sulla costituzione e il funzionamento delle aziende integrate

-Universita, nodi al pettine

Regioni troppo timide - Servono certezze sui ruoli di Dg e dipartimenti

ei mesi scorsi la Fiaso (Federazione delle
aziende sanitarie e ospedaliere) ha costitui-
to un gruppo di lavoro ad hoc e ha prodotto un
documento che fa il punto sulla questione della
costituzione e del funzionamento delle aziende
ospedaliero-universitarie integrate. Verificando
da un lato lo stato di attuazione della normativa
del 1999 (Dlgs 517) e dall'altro elencando le criti-
cita rilevate partendo ovviamente dal punto di
vista di chi, poi, del corretto funzionamento di

aziende.

Impianto decisionale Integrazione tra

tutto da rivedere

DI VALERIO ALBERTI *

I quadro generale sulla costituzio-

ne e il funzionamento delle azien-

de ospedaliero-universitarie inte-
grate ¢ fortemente carattenizzato da
incertezze negli assetti ¢ nei meccani-
smi di funzionamento, anche laddove
il processo € pit avanzato o formal-
mente completato. In genere & da regi-
strare un ruolo non particolanmente
incisivo da parte delle Regioni (solo
alcune tra 'altro hanno attivato I'os-
servatorio per la formazione speciali-
stica previsto per legge) e questo no-
nostante ta modifica del titolo V della
Costituzione.

Per quanto riguarda le cnticita regi-
strate, la prima domanda posta € se le
aziende integrate abbiano raggiunto
gli obiettivi per cui erano nate. E bene
qui ricordare che le attese erano molte-
plici: ottimizzare il rapporto tra assi-
stenza, didattica e ncerca sia nelle
aziende miste attraverso una gestione
unitaria che nei Policlinici; utilizzare
a pieno le intere potenzialita dei servi-
zi delle aziende miste e delle reti for-
mative regionali per lo sviluppo delle
finalitd di didattica e nicerca; azienda-
lizzare la gestione dei Policlinici.

A fronte di queste attese. ferma
restando la mancata costituzione in
aziende integrate da parte dei Policli-
nici e la parziale realizzazione del pro-
cesso di trasformazione in moite
aziende miste, non si pud a oggi affer-
mare che quanto auspicato si sia rea-
lizzato o abbia imboccato effettiva-
mente una strada nuova.

Nel complesso il funzionamento
delle “nuove” aziende integrate € n-
conducibile alle “vecchie” aziende mi-
ste con in piu alcune

assistenza e ricerca

difficoltd, che al di 12
della buona volontd
dei singoli attoni, so-
no legate all’incertez-
za che il nuovo qua-
dro ha determinato
nella detinizione di li-
velli di responsabili-
td, nei ruoli e negli strumenti utilizza-
bili per il raggiungunento degli scopi
del nuovo soggetto.

A tal proposito € necessario rileva-
re come la normmativa costitutiva delle
nuove aziende, non abbia modificato
ordiniument, stato giunidico, regole di
gestione amministrativa delle sue due
componenti costitutive che sono assai
diverse e quindi non facilmente amal-
gamabili. Né si & dato seguito ad alcu-
ne disposizioni, come il passaggio del
patrimonio del demanio ai Policlinici,
cosa che ha ovviamente aumentato le
difficolta e alla quale si pensa di ime-
diare con il Ddl sui Policlinici in di-
scussione in Parlamento.

Si aggiunga poi che, nonostante la
modifica del titolo V della Costituzio-
ne abbia dato spazio normativo alle
Regioni, questo spazio non ¢ stato
sostanzialmente utilizzato recependo
in genere le Regioni le linee guida
(Dpcm 2001) sui protocolli d’intesa
Regione-Universith che avrebbero po-
tuto essere in buona parte soppiantate
da normazione regionale.

A caccia di un modello. E neces-
sarto individuare un modello di azien-
da che possa da un lato continuare a
funzionare in modo efficiente con re-
sponsabilitd ben individuate, salva-
guardando il binomio autonomia-re-
sponsabilith caratteristico della dire-
zione generale e del processo di azien-
dalizzazione e dall"altra che possa for-

queste nuove aziende ha diretta responsabilita.
Il documento & accompagnato dal quadro sinot-
tico dei protocolli Regione-Universita (uno stral-
cio € pubblicato nella pagina a fianco) e degli atti
aziendali di diverse Regioni e aziende.

Il confronto tra le diverse realta regionali ha
evidenziato una forte differenziazione, riscon-
trandosi gradi diversi di realizzazione ma anche
approcci diversi nelle Regioni e nelle singole

nire un valore aggiunto reale legato
a.una maggiore integrazione tra assi-
stenza, didattica e ricerca. Per quan-
to attiene ai Policlinici il tema princi-
pale ¢ invece quello di prevedere
per le Direzioni generali adeguate
leve di governo sull'uso delle risor-
se in modo da inserire gh strumenti
tipici dell’aziendalizzazione in que-
ste strutture.

Per poter raggiungere questi risulta-
ti € innanzitutto necessario rivedere in
modo coerente e unitaio I'intero im-
pianto decisionale e di funzionamen-
to. E pertanto necessario che negli
assetti di governance vengano attron-
tati i tenn sul rapporto Regione-Uni-
versitd-Azienda, come anche il ruolo
della direzione generale, dell’organo
di indirizzo e del Collegio di direzio-
ne. Per quanto attiene agli assetti di
management si rende necessario sia
affrontare le modahta di programma-
zione e controllo centruli di azienda
che I'attivitd e il modo di funzionare
dei dipartimenti ad atuvith integrata.
Nei rmpportt  Regione-Universita-
Azienda temi di particolare rilevanza
sono. poi, costituiti dalla formazione
specialistica. Per quanto attiene al ruo-

lo della direzione ge-
nerale ¢ indispensabi-
le chiarire i livelli di
responsabilita nei di-
versi processi deci-
sionali che coinvol-
gono assistenzay, di-
dattica e ricerca al f1-
ne di evitwre incertez-
ze e aree grigie potenzialmente danno-
se. Infatti il direttore generale ha la
responsabilita de! bilancio e della
complessiva gestione dall’Aoui, ma
le attivitd legate a didattica e ricerca,
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in quanto finalita istituzionali del-
I"Universitd, rimangono in capo agh
organismi universitari. Cio significa
che, stante la significativa decisionali-
td che I'Universitd ha per le scelte e
I’andamento delle aziende (e quindi
anche sul bilancio). particolare signifi-
cato assume la capacitd di program-
mazione. E cioé una volta definiti
obiettivi, vincoli e risorse assegnate la
direzione generale ha la necessitd di
poter controllare e intervenire su tutte
le dinamiche che generano variazioni
di bilancio e ¢i0 sia nell’interesse del
Ssr che dell’Universita stessa. Da que-
sto punto di vista alcune questioni
sono particolarmente rilevanti come il
reclutamento del personale universita-
no che € necessario sia concordato tra
rettore e direttore penerale aftinché
tra reclutamento del personale del Ssn
e personale universitario si possa arn-
vare a un complessivo soddisfacimen-
to delle esigenze di assistenza., didatti-
¢a e ricerca compatibile con il bilan-
cio autorizzato.

La governabilith dell’azienda.
Aspetto di particolare incertezza ¢,
poi, quello relativo a Dipartimenti.
Diverse tipologie possono coesistere
nelle Aoui (Dai, Du. Dip. assist.). Al
di 14 di alcuni generosi tentativi di
“gettare il cuore oltre I'ostacolo” crean-
do soluziont ibride che si reggono sul-
la buona volonta e disponibilita degli
operatori coinvolti & indispensabile
chiarire il sistema delle relazioni e
quindi delle affercnze.

In questo senso | Du afferiscono
agli organismi universitari, 1 Diparti-
menti assistenziali al Dg come cosi
pure i dipartimenti ad auivitd integra-
ta pur costituendo, questi ultimi, la
piattaforma organizzativa sulla qua-
le si sviluppano i1 diversi livelli di
integrazione tra assistenza, didattica
e ricerca.

Ancora in tema di leve di governo
all’interno dell’azienda due fattispe-
cie richiedono certezze di comporta-
mento e sono la valutazione degli in-
carichi (di natura professionale, strut-
tura semplice o complessa e di dire-
zione di programma) ¢ ghi aspetti di-
sciplinari. Inutile sottolineare per il
govermo dell uziendy, la nlevanza di
queste due questioni che si ritiene deb-
bano trovare per il personale universi-
tario un’applicazione analoga a quan-
to previsto per il personale del Ssn. Se
quanto sopra riportato € finalizzato a
garantire la governabilita dell’azienda
nelle nuove condizioni, un valore ag-
giunto potrebbe invece essere costitui-
to dalla predisposizione di un «piano
unitario per Iassistenza, la didattica e
la ricerca» che ancorché predisposto
distintamente sia dall’'Universita che
dall’azienda venga fatto proprio e as-
sunto dalla direzione generale azien-

dale.

Da ultimo, per quanto atticne al
Dg, le Regioni di concerto con I'Uni-
versitd potrebbero definire 1 requisiti
curriculan nichiesti per la direzione
delle aziende (sia ex Policlinici che ex
aziende miste).

Altro elemento rilevante €& costitui-
to dall’ organo di indinzzo che sembra
essere diversamenite interpretato nelle
realtd regionali assumendo nei proto-
colli rueli che vanno dalla trattazione
dei temi piv diversi che niguardano il
rapporto azienda-universitd - quasi co-
me camera di compensazione su pro-
blemi vperativi - a organo che valuta
programmazioni € bilanci. Sembrereb-
be, invece, maggiormente appropriato
il ruolo che proprio la legge gli affida
e cioe di garante dell'integrazione tra
le tre dimensioni dell’assistenza, della
didattica e della ncerca.

Altro livello significativo sul siste-
ma di governance ¢ costituito dal Col-
legio di direzione dove si realizza I'in-
terazione tra management aziendale e
mondo clinico. Nelle Aoui ¢ evidente
che oltre alle funzioni gid previste e
svolte nelle Asl ¢ Ao dovrd occuparsi
della programmazione integrata di as-
sistenza, didattica e ricerca costituen-
do la sede privilegiata in cui le pro-
grammazioni di assistenza da parte
dell’azienda e della didattica e della
ricerca da parte dell Universitd verran-
no valutate ¢ armonizzate. Nella no-
stra ipotesi la valutazione/proposta ri-
guarderd in particolare il piano unita-
no per assistenza, didattica e ricerca.

Gli strumenti manageriali. Ri-
guardano sia la gestione centrale del-
I'azienda che quella periferica di Uo/
Dipartimento. Mentre per I'articola-
zione penferica dell’azienda la norma-
tiva prevede 1 Dai (Dipartimenti ad
attivitd integrata) per le_ esigenze
“centrali” nulla & previsto. E evidente
che & necessario prevedere strumenti
adeguati a livello centrale in grado di
aftrontare le nuove esigenze e in gra-
do tra l'altro di interagire con una
articolazione periferica (Dai) che per-
segue I'integrazione di assistenza, di-
dattica e ricerca.

Si tratta per quelle centrali di artico-
lazioni nuove che costituiscono mo-
mento di trattazione tecnica dei nuovi
compiti assegnati che ogni azienda
pud modellare come piti ritiene oppor-
tuno ma che a mo’ di esempio possia-
o ipotizzare quali unith di staft alla
direzione generale.

Un esempio pud essere costituito
dall’'unitd di ricerca, innovazione e
fund-riser che si occupa delle temati-
che relative alla ricerca e all'innova-
zione e che costitui-
sce punto di riferi- [ A NN
mento per tali temi.

Ulteriormente si pud

ipotizzare un’Unitd
sviluppo risorse uma-
ne che potrebbe oc-
cuparsi della forma- | IEEEENEEEN
zione di base e spe-

cialistica e delle politiche di recluta-
mento.

Per quanto attiene, invece, all’arti-
colazione periferica e cioe ai diparti-
menti si ¢ gia sottolineato come i
dipartimenti ad attivita integrata costi-
tuiscano da un lato una rilevante novi-
ta nella organizzazione delle nuove
aziende, ma che nel contempo coesi-
stendo i Dipartimenti universitan ¢
quelli assistenziali i cui ordinamenti
non sono stati modificati siano ogget-
1o di notevole incertezza nel loro fun-
zionamento foriere troppo spesso di
tensioni tra le componenti ospedaliere
¢ universitarie ¢ poco portatori di rea-
le valore aggiunto.

E fondumentale definire 1l rappor-
to tra Dai e Du chiarendo che il Dai &
una articolazione organizzativa del-
I'azienda e in questo senso risponde
al Dg, mentre il Du persegue le sue
tradizionali funzioni universitarie rela-
tive a didattica e ricerca. Chiarite le
diverse afferenze il Dai oltre che per-
seguire le proprie finalita assistenziali
costituisce anche (e qui & il nuovo)
piattaforma organizzativa sulla quale
si sperimenta I'integrazione tra assi-
stenza, didattica e ricerca, tramite la
strutturazione di una serie di relazioni
e la condivisione di obiettivi program-
mati congiuntamente dai diversi pro-
fessionisti universitari e ospedalieri.

Anche per quanto niguarda la Dire-
zione dei Dai trattandosi di funzione

essenzialmente manageriale ¢ indiffe-
rente venga svolta da personale ospe-
daliero o universitario. E indubbio co-
munque che per ottenere risultati pil
rilevanti nel processo di integrazione
tra assistenza, didattica e ricerca an-
drebbero previste delle modifiche nor-
mative, a esempio a carico dei Du.

Una difficile integrazione. In con-
clusione il passaggio dalle aziende mi-
ste e dai Policlinici alle aziende inte-
grate pud in generale interpretarsi co-
me processo in fase iniziale che non
ha ancora sciolto in modo pienamente
soddisfacente i nodi dell’integrazione
tra assistenza, didattica e ricerca. No-
nostante la “forzatura” del Dlgs 517
del 1999, il mantenimento degh ordi-
nament, stati giuridici e processi am-
ministrativo/gestionali vigenti e la sot-
tovalutazione di un processo che oltre
che organizzativo-gestionale & anche
fondamentalmente culturale, rende ra-
gione della difficoltd di cammino di
tale idea. A questo si aggiunga un
non particolare protagonismo delle
Regioni sul tema, nonostunte la nfor-
ma del titolo V della Costituzione dia
loro ampi spazi normativi.
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Come accennato sarebbe forse stato
auspicabile mettere a suo tempo a fuo-
co i rapporti convenzionali ¢ le loro
cnticitd, migliorandoli nella direzione
auspicata della integrazione tra assisten-
72, didattica e ricerca e avviando con-
temporaneamente alcune sperimentazio-
ni pit avanzate da monitorare e valutare
nel tempo e che prevedessero alcune
maodifiche normative. Allo stato dei fat-
ti, perse le certezze dei ruoli precedenti
(aziende miste, universita e Policlinici),
la costruzione di un ambiente idoneo
all’integrazione tra assistenza, didattica

e ricerca richiede co-
me presupposlo una
forte chiarezza dei ruo-
li e delle responsabili-
ta che caraticnzzano
le nuove aziende (dal
ruolo del direttore ge-
nerale al rapporto tra
Dai e Du fino alla ge-
stione dei provvedimenti disciplinari).

E necessario che la chiarezza nei
ruoli e nelle responsabilitd sia definita
in un sistema di governance costruito
cocrentemente tra protocolli d'intesa
Regione-universita e protocolli attuati-
vi azienda-universita.

Il percorso di queste aziende richie-
de di essere seguito e monitorato nel
tempo in pasticolare da parte delie Re-
gioni avendo chiaro che diverse sono
le problematiche e le trasfornmazioni
nichieste agli ex Policlinici e alle ex
aziende muiste anche se si tende a un
modello unico. Per i Policlinict il tema
principale & I'aziendalizzazione di que-
ste struttwre, diversamente dalle azien-
de miste che aziendalizzate sono gid;
per entrambi I’obiettivo & ottimizzare
la sinergia tra assistenza, didattica e
ricerca.

Sarebbe necessario mantenere real-
mente una sperimentazione aperta sa-
pendo che il processo avviato ¢ lungo e
che per poter essere maggionmente inci-
sivo e conclusivo in futuro richiederd
modifiche normative (nazionali e regio-
nali). Gid adesso comunque, dopo
nforma del titolo V della Costituzione,
& diventato significativo lo spazio nor-
mativo alle Regioni che potrebbe per-
mettere sperimentazioni e assetti pid
avanzati.

* Vice presidente Fiaso
Direttore generale Ao Verona
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