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Riassunto. Il tema dell’integrità della pubblica amministrazione è di rilevante importanza sia per i cit-
tadini sia per il legislatore e in questo articolo viene presentata l’esperienza dell’Azienda Usl di Mo-
dena su questo tema. Sono state messe in campo a livello aziendale quattro azioni strategiche che han-
no riguardato: 1) la promozione dell’etica e dei valori; 2) la prevenzione della corruzione e della tra-
sparenza; 3) l’adozione di misure di internal audit e 4) la gestione dell’antiriciclaggio. Accanto a que-
ste quattro aree vi sono due elementi interni che hanno concorso a rendere efficaci tali politiche: l’a-
nalisi e gestione dei processi e delle procedure aziendali e la gestione integrata del rischio. Invece so-
no due gli elementi esterni che hanno favorito questo percorso: lo sviluppo a livello regionale di una
rete regionale per l’integrità e la grande attenzione che l’organismo indipendente di valutazione regio-
nale sulla sanità ha avuto nei riguardi di questo tema. L’approccio seguito a livello aziendale è stato
quello di semplificare le procedure amministrative e la diffusione di una cultura che vede nelle pro-
blematiche da affrontare una opportunità di cambiamento.
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Abstract. In this paper we report integrity policies of Local health authority in Modena. Four strate-
gic actions were implemented: 1) the promotion of ethics and values; 2) the prevention of corruption
and transparency; 3) the adoption of an internal audit policy and 4) an anti-money laundering policy.
Two internal elements contributed to their effectiveness: the continuous process analysis and an inte-
grated risk management approach. Moreover, two other external elements were important: the devel-
opment of a regional integrity network and the great attention to this topic by the independent region-
al health assessment body. The approach followed in our experience aimed at minimizing unnecessary
bureaucracy and at turning problems into opportunities of change.
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Politiche sanitarieNote, esperienze e documenti

Il tema dell’integrità della pubblica amminis-
trazione (PA) è molto sentito sia dai cittadini sia dal
legislatore, che ha imposto a tutte le PA italiane il
dovere di svolgere una attività di prevenzione del
fenomeno. Dal 2012, infatti, con la legge 190/2012
sono state via via emanate indicazioni rivolte alla
prevenzione e gestione della corruzione e della
trasparenza dell’amministrazione.

In questi anni un ruolo centrale in queste tem-
atiche lo ha avuto l’Autorità nazionale anticor-
ruzione attraverso i piani nazionali anticorruzione,
di cui l’ultimo approvato nel 2019 rappresenta
un’ottima sintesi dei diversi piani precedenti (Delib-
era Anac 1064/2019). La logica adottata sin dal-
l’inizio della stesura della norma è stata quella di ap-
procciare il fenomeno della corruzione attraverso gli
strumenti della gestione del rischio, ovvero una anal-
isi del contesto, dei processi e delle attività svolte,
l’identificazione dei rischi e delle loro cause e la
definizione di misure di prevenzione e il loro suc-
cessivo monitoraggio.

L’Azienda Usl di Modena dal 2013 si è subito dota-
ta di un responsabile per la prevenzione della cor-
ruzione e trasparenza e ha seguito quanto previsto dal-
la normativa con l’adozione annuale del Piano triennale
per la prevenzione della corruzione, strumento che con-
sente di dare applicazione alla logica della gestione del
rischio assegnando ad ogni direttore di servizio i com-
piti e le relative responsabilità (i documenti sono
disponibili sul sito www.ausl.mo.it/integrita).

In generale uno dei principi seguiti dall’amminis-
trazione modenese è stato quello del prevalere della
sostanza sulla forma, anche in termini di semplifi-
cazione delle procedure, attraverso comunicazioni
chiare e semplici a professionisti e cittadini. Anche
in termini etimologici si è fatta la scelta di parlare di
integrità e non solo di prevenzione della corruzione,
al fine di fare emergere l’obiettivo ultimo della nor-
mativa, ossia la ricerca del valore dell’integrità.

Le politiche per l’integrità messe in campo a liv-
ello aziendale possono essere riassunte in quattro
ambiti principali (figura 1):
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dei valori dell’agire all’interno delle aziende sani-
tarie e nella seconda le regole vere e proprie di at-
tuazione degli stessi. In termini di approfondimenti
tematici, il codice vede esplicitate alcune tematiche
sanitarie quali le sperimentazioni cliniche, la for-
mazione sponsorizzata, la gestione delle liste di atte-
sa, i rapporti con l’industria farmaceutica e di dis-
positivi e la gestione delle camere mortuarie. 

In termini di integrità, il punto più importante del
codice, così come riportato in letteratura (Dirindin et
al, 2018), è quello della corretta gestione dei poten-
ziali conflitti di interesse dei professionisti. Per fa-
vorire il percorso di segnalazione e gestione di tali
dichiarazioni a livello regionale è stato impostato un
unico software legato al ‘portale del dipendente’ di
ogni professionista in cui tali dichiarazioni possono
essere effettuate, eliminando ogni componente car-
tacea di tale percorso.

L’elaborazione del codice di comportamento è
stata accompagnata a livello aziendale da percorsi di
diffusione di tali informazioni con incontri formativi
e di approfondimento a livello di singole unità oper-
ative e servizi e da comunicazioni specifiche peri-
odiche sui singoli temi inviate a tutti gli operatori.
Per favorire la diffusione del codice si è inoltre lavo-
rato anche sull’aspetto comunicativo, stampando,
per esempio, per tutti i dipendenti e collaboratori dei
segnalibri contenenti le pillole dei contenuti del
codice stesso. 

A livello aziendale insieme a questo percorso
viene portato avanti quello legato alle definizioni
delle infrazioni da parte dell’ufficio disciplinare, che
gestisce anche le eventuali sanzioni. Oltre che per
questo, il percorso disciplinare viene utilizzato an-

• la promozione dell’etica e dei valori;
• la prevenzione della corruzione e della trasparen-

za;
• l’adozione di misure di internal audit;
• la gestione dell’antiriciclaggio.

Accanto a queste quattro aree di attività vi sono
due elementi comuni interni all’azienda sanitaria che
hanno concorso a rendere efficaci le politiche per
l’integrità: l’analisi e la gestione dei processi e delle
procedure aziendali e la gestione integrata del ris-
chio. Nell’esperienza dell’Azienda Usl di Modena
tutte queste attività sono state sinora coordinate da
un unico dirigente.

1. Promozione dell’etica e dei valori

Tutte le politiche di prevenzione del fenomeno
corruttivo elaborate a livello internazionale (Ocse,
2019; Vian et al, 2010) pongono la promozione del-
l’etica e dei valori come uno dei punti principali su
cui investire energie: i valori rappresentano infatti la
base dell’agire quotidiano dei professionisti. 

Si è lavorato quindi alla definizione delle regole
valoriali e di comportamento dei collaboratori. La
normativa anticorruzione prevedeva che ogni PA
elaborasse un proprio codice di comportamento a par-
tire da quanto previsto nel Dpr 62/2013. La Regione
Emilia-Romagna ha fatto una scelta importante pro-
ponendo un unico codice di comportamento approva-
to da tutte le aziende sanitarie regionali (il documento
è disponibile sul sito www.ausl.mo.it/codicedicom-
portamento).

Nella prima parte del codice vi è l’esplicitazione

Diffusione codice
comportamento
(del. 143/2018)

Piano prevenzione
corruzione

(del. 39/2019)

Whistleblowing

Sistema aziendale
controlli interni
(del. 308/2018)

Servizio ispettivo

Regolamento
antiriciclaggio
(del. 26/2019)

Sistema aziendale dei processi e delle procedure

Gestione integrata del rischio
Figura 1. Politiche per l’integrità dell’Azienda
Usl di Modena.
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che per identificare da un lato le aree aziendali a ris-
chio di integrità e dall’altro le misure di prevenzione
più efficaci, anche attraverso l’analisi dei fattori fa-
vorenti l’emergere dei rischi. 

Un altro elemento utilizzato in questi anni è quel-
lo delle politiche legate al benessere organizzativo.
Uno dei rischi a livello aziendale è quello infatti di
avere operatori che non si sentono parte dell’azienda
sanitaria e questo chiaramente può favorire compor-
tamenti che non mettono al centro il benessere dei
cittadini e il bene dell’organizzazione in cui opera-
no.

2. Prevenzione della corruzione e trasparenza

Il secondo elemento delle politiche per l’integrità
riguarda la prevenzione della corruzione e della
trasparenza in senso stretto. L’applicazione del sis-
tema di gestione del rischio, così come previsto da
Anac, ha toccato i seguenti aspetti (figura 2):
• l’analisi del contesto esterno, in cui l’azienda ha

usato e sviluppato nel corso degli ultimi due anni
quanto elaborato a livello regionale dalla rete per
l’integrità della Regione Emilia-Romagna. Sono
state utilizzate anche le analisi che hanno
riguardato la presenza mafiosa sul territorio re-
gionale, come il processo Aemilia ha evidenziato
(Bonacini, 2019), e l’impatto che questa può
avere sui servizi assistenziali;

• l’analisi del contesto interno, tenendo conto della
complessità dell’organizzazione e dei punti di
forza e di debolezza della stessa; 

• la realizzazione di un nuovo sistema di valu-
tazione del rischio di integrità, che valuti i singoli
processi e le attività in termini di gravità e proba-
bilità del verificarsi di un evento e di controlli
messi in campo per limitare il rischio, rielaborato
dal lavoro di Bizzarri (2013) (figura 3). A questo
riguardo, in termini di gravità, la valutazione
viene effettuata considerando tre elementi: l’im-
magine aziendale, le risorse economiche e la si-
curezza dei pazienti. In termini di probabilità la
valutazione si effettua considerando una scala
che va da un evento inverificabile ad un evento
continuo. L’ultimo elemento riguarda invece la
regolamentazione delle attività, in sostanza la ca-
pacità da parte dell’amministrazione di ridurre il
rischio, misurata con tre elementi: l’esperienza
del personale e la sua formazione, l’esistenza, la
verifica e l’applicazione delle procedure, e l’e-
sistenza o meno di controlli efficaci. La moltipli-
cazione di questi tre indici va quindi da un mini-
mo di 1 ad un massimo di 100 nel caso in cui si
abbia una probabilità del verificarsi dell’evento
continua, la massima gravità e una regolamen-

tazione inadeguata. Fra le aree a maggior rischio
di integrità nel 2019 è emerso il tema della ese-
cuzione dei contratti, dei subappalti e delle vari-
anti negli appalti e la formazione sponsorizzata;

• la definizione delle misure di prevenzione per
ridurre i rischi. In alcuni casi queste misure sono
state elaborate, come per gli appalti, in collabo-
razione con l’Agenzia per gli acquisti regionale
Intercent-ER e con l’Area vasta Emilia nord, in
quanto il sistema degli acquisti è condiviso e pro-
fondamente integrato a livello regionale;

• il monitoraggio dell’applicazione delle misure di
prevenzione svolto con audit periodici con i di-
versi servizi. Questi audit sono stati svolti anche
in termini di applicazione delle misure legate alla
trasparenza previste dalla norma;

• la raccolta delle segnalazioni da parte di collabo-
ratori e da parte di cittadini. Un canale è quello
delle segnalazioni dirette al responsabile anticor-
ruzione, che sono la maggior parte. Un’altra stra-
da aperta, così come prevede la norma, è quella
del whistleblowing in cui possono essere raccolte
anche segnalazioni anonime utilizzando il canale
criptato. Per favorire l’uso di questo strumento,
così come suggerito in alcuni focus group con
gruppi di operatori e cittadini, il nome inglese è
stato semplificato in ‘segnalazione illeciti’ (il sito
è www.ausl.mo.it/segnalazioneilleciti) e a questo
possono accedere sia collaboratori che cittadini;

• infine, lo scambio continuo con le rappresentanze
della società civile è considerato un elemento
strategico nelle politiche aziendali. Questo sia
rispetto alle forme di associazionismo dei cittadi-
ni, con forme di ascolto e di partecipazione su
queste tematiche, sia rispetto alle rappresentanze
sindacali che conoscono a fondo le singole orga-
nizzazioni e spesso godono della fiducia dei lavo-

Mappatura
dei processi

Misure di
prevenzione

Monitoraggio
e valutazione

Valutazione
del rischio

Figura 2. Percorso di gestione del rischio integrità.
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ratori, sia rispetto agli ordini professionali, che
anche istituzionalmente rappresentano un mo-
mento importante per l’integrità delle profes-
sioni.

3. Adozione di misure di internal audit

Nel 2017 l’Azienda Usl di Modena ha istituito un
servizio di internal audit seguendo le indicazioni
previste a livello internazionale in questo ambito e i
percorsi già applicati da molti anni dalle aziende pri-
vate (www.aiiaweb.it). Obiettivo principale del
servizio è quello di supportare la direzione strategica
nella verifica del sistema aziendale dei controlli in-
terni, sulla base della valutazione dei rischi.

Questo avviene sia attraverso la verifica dei con-
trolli di primo e secondo livello messi in campo da
parte dei servizi aziendali e nell’eventuale supporto
in termini di loro miglioramento, sia nell’effet-
tuazione di audit specifici nelle aree aziendali a mag-
gior rischio e che necessitano di un maggior sostegno
al miglioramento. Oltre a questi, si sono svolti anche
audit specifici su singoli argomenti individuati in col-
laborazione con la direzione aziendale, come gli au-

dit sulla gestione delle camere mortuarie, sui rimbor-
si al personale, sulla gestione dei mezzi aziendali.

In questo ambito un’attività utile per avere un
quadro delle attività svolte a livello aziendale è
l’analisi e la classificazione degli atti approvati dai
dirigenti (delibere e decisioni). Questo consente di
avere un quadro complessivo delle decisioni prese,
di evidenziare eventuali errori anche materiali e di
fare una prima valutazione in termini di compliance
rispetto alla normativa. Tale attività consente inoltre
ai direttori dei singoli servizi di disporre di uno stru-
mento per migliorare la qualità degli atti e dei loro
processi organizzativi. In termini di trasparenza tale
strumento, se applicato in tutte le amministrazioni,
consentirebbe sicuramente un passaggio evolutivo
rispetto a quanto previsto attualmente dalla norma
che prevede solo la pubblicazione in amminis-
trazione trasparente dei titoli degli atti, senza im-
porre un controllo interno degli stessi, oltre a quanto
previsto per il collegio sindacale.

Infine, l’attività del servizio ispettivo aziendale è
mirata ad analizzare le eventuali incompatibilità del
personale dipendente e di quello convenzionato o la
loro eventuale attività lavorativa svolta in centri pri-
vati accreditati. Anche questa attività viene svolta

Gravità
Punteggio Impatto Possibili effetti

1 Non
significativo

2

3 Poco
rilevante

4 Rilevante

5 Molto
rilevante

Immagine aziendale: nessuno
Risorse economiche e organizzative: nessuno
Sicurezza pazienti: nessuno
Immagine aziendale: minimo
Risorse economiche e organizzative: <50.000 euro
Sicurezza pazienti: nessuno
Immagine aziendale: minimo
Risorse economiche e organizzative: <300.000 euro
Sicurezza pazienti: minimo
Immagine aziendale: alta
Risorse economiche e organizzative: <1 milione di euro
Sicurezza pazienti: alta
Immagine aziendale: alta
Risorse economiche e organizzative: >1 milione di euro
Sicurezza pazienti: alta

Minimo

Regolamentazione attività
Punteggio Impatto Possibili effetti

1 Sotto
controllo

2

3 Insufficientemente
regolamentata

4 Incontrollata

Personale con esperienza, ma formato in modo
inadeguato

Procedure esistenti, adeguate ma non soggette

Controlli esistenti ma inefficaci
Personale con esperienza ma non formato
Procedure esistenti ma non adeguate
Controlli esistenti ma inefficaci
Personale senza esperienza e non formato
Procedure non esistenti
Controlli non esistenti

Regolamentata

Probabilità
Punteggio Impatto Possibili effetti

1 Inverificabile

3 Remoto

È impossibile che accada
2 Improbabile Evento che probabilmente non accadrà mai

Evento dannoso già accaduto in azienda
o che è possibile accada entro 3 anni

4 Possibile Evento dannoso già accaduto in azienda
o che è possibile accada entro 1 anno

5 Continuo con elevata probabilità

Personale con esperienza e adeguatamente formato

Procedure esistenti, adeguate e soggette a verifiche

Controlli esistenti e di dimostrata efficacia

Formula per il calcolo del rischio residuo di integrità =
Valore finale minimo 1 – massimo 100

Gravità X Probabilità X Regolamentazione

Figura 3. Indice di integrità dell’Azienda Usl di Modena.
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con una logica di miglioramento organizzativo, mi-
rata ad individuare le cause e le soluzioni dei proble-
mi emersi.

4. Antiriciclaggio

L’ultimo pilastro delle politiche dell’integrità
aziendale è rappresentato dalle attività legate all’an-
tiriciclaggio. Anche in questo caso i processi e le at-
tività aziendali vengono valutati in funzione del ris-
chio di riciclaggio. La segnalazione da parte del sin-
golo servizio viene valutata dal gestore antiriciclag-
gio e poi, se ritenuta attendibile, inviata all’unità in-
vestigativa finanziaria della Banca d’Italia che la
processa insieme a tutte le altre segnalazioni prove-
nienti dal settore pubblico e privato per essere poi in-
viata alle autorità competenti.

Fra i settori a rischio di riciclaggio, così come ev-
idenziato da diverse ricerche (Osservatorio sulla
criminalità organizzata, 2019), ci sono gli appalti, il
privato accreditato, le farmacie private, le cliniche
dentali low cost o le attività soggette a controllo da
parte delle sanità pubblica come, per esempio, gli al-
levamenti o le attività commerciali.

5. Gestione dei processi e delle procedure 

Un elemento alla base delle politiche per l’in-
tegrità aziendale riguarda la gestione dei processi e
delle procedure aziendali, toccando così tutti i
servizi dell’azienda. Viene elaborato un unico elenco
dei processi e delle attività a livello aziendale, con la
definizione delle responsabilità per ognuno di questi
elementi, ai quali corrisponde un unico elenco delle
procedure e dei regolamenti approvati. Tali infor-
mazioni sono alla base di tutte le attività svolte dai
servizi aziendali e andrebbero anche pubblicate sul
sito ‘amministrazione trasparente’, così come pre-
visto dalla normativa sulla trasparenza. 

6. Gestione del rischio integrata

L’elemento forse più importante per una efficacia
ed efficienza delle politiche per l’integrità riguarda
la gestione del rischio integrata a livello aziendale.
Spesso i diversi rischi delle aziende sanitarie sono
gestiti a silos (rischio clinico, dei lavoratori, privacy,
integrità, strutturale, tecnologico, finanziario). In
questo modo non vengono sfruttate le sinergie che
una gestione integrata può creare sia in termini di
identificazione delle cause comuni ai diversi rischi
sia di condivisione delle possibili soluzioni. 

Un esempio riguarda la condivisione degli stru-
menti di segnalazione dei problemi, come i cosiddet-
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ti near miss, che non riguardano solo il rischio clini-
co. Anche le attività legate alla diffusione della cul-
tura del rischio possono essere condivise fra i diver-
si gestori del rischio. Ispirandosi all’esperienza del
settore privato è possibile istituire un comitato rischi
unico, in cui far collaborare i diversi gestori del ris-
chio e in cui far emergere periodicamente una valu-
tazione unica dei rischi da sottoporre alla direzione
aziendale e ai diversi stakeholder interessati, al fine
di definire in modo chiaro le priorità di intervento.

7. Conclusioni

L’Azienda Usl di Modena ha lavorato in questi
anni sul tema delle politiche per l’integrità, metten-
do in campo diversi elementi. L’approccio è quello
della gestione del rischio, che rimane l’elemento es-
senziale, assieme a quello del rendere più snella e
meno burocratica l’organizzazione assistenziale.

Tre elementi esterni a livello regionale hanno fa-
vorito questo percorso:
• lo sviluppo di una rete regionale per l’integrità

che mette insieme tutte le pubbliche amministra-
zioni presenti, da quelle di livello locale come i
comuni a quelle statali, come l’Agenzia delle en-
trate, incluse le aziende sanitarie (visibile sul sito
http://legalita.regione.emilia-romagna.it/rete-tra-
sparenza). Questa rete ha consentito nel tempo di
condividere attività di analisi comuni, come ad
esempio un’unica analisi del contesto regionale,
e attività formative come quella sul tema dell’an-
tiriciclaggio; 

• la grande attenzione che l’organismo indipen-
dente di valutazione regionale sulla sanità (unico
a livello regionale) ha avuto nei riguardi dei temi
dell’integrità. Questa attenzione non si è fermata
solo agli adempimenti formali previsti in termini
di verifica della trasparenza delle aziende sani-
tarie, ma ha anche riguardato la spinta verso
l’analisi e l’approfondimento di tematiche speci-
fiche a livello regionale, come quella della ges-
tione del conflitto di interesse, degli appalti, del-
la formazione sponsorizzata, dell’informazione
scientifica e della ricerca scientifica;

• la decisione del 2019 di creare a livello regionale
un coordinamento sui temi dei controlli interni,
che come abbiamo visto rappresenta uno degli el-
ementi delle politiche per l’integrità e che vedrà i
suoi frutti nei prossimi anni in termini di omo-
geneizzazione dei controlli e delle procedure in
essere fra le diverse aziende sanitarie.

Riteniamo che il futuro della pubblica amminis-
trazione passi da politiche di questo tipo, mirate a
trasformare i problemi in opportunità di cambiamen-
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to, al fine di recuperare e consolidare la fiducia dei cit-
tadini da un lato, e anche l’orgoglio degli operatori di
lavorare in una pubblica amministrazione che mette al
centro in modo concreto gli interessi dei cittadini.
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