DOCUMENTO PER LO SVILUPPO DELLE MISURE ANTICORRUZIONE IN AMBITO ACQUISTI

1. Misure per la gestione dei conflitti di interessi nei processi di procurement in sanita

Nell'ambito degli appalti in sanita, I'esigenza di affrontare in modo sistemico e strategico le situazioni di conflitti
di interesse appare maggiormente sentita a causa delle caratteristiche strutturali di potenziale intrinseca
“prossimita” di interessi presenti nell'organizzazione sanitaria con specifico riferimento al settore degli acquisti,
generata dal fatto che i soggetti proponenti 'acquisto sono spesso anche coloro che utilizzano i materiali
acquistati. L'argomento riveste una particolare rilevanza alla luce anche del d.Igs. 50/2016 (nuovo Codice dei
contratti pubblici) che, all'art. 42, reca una specifica previsione sulla individuazione e risoluzione dei conflitti di
interesse che possano essere percepiti come minaccia alla imparzialita e all'indipendenza del personale della
stazione appaltante.

Occorre, pertanto, predisporre misure per una corretta gestione dei conflitti potenziali e/o effettivi attraverso
I'enucleazione delle fattispecie tipiche di conflitto di interessi e la divulgazione di informazioni finalizzate a
consentire ai tecnici e ai professionisti sanitari piu esposti al rischio di conflitto di interessi di agire con la
consapevolezza richiesta, anche attraverso la compilazione delle apposite dichiarazioni; € inoltre opportuna la
definizione di un modello di gestione dei conflitti di interessi e la informazione dei professionisti coinvolti.

Fatta questa considerazione verranno introdotte le seguenti misure o migliorate quelle esistenti:

e adozione di documenti strategici finalizzati a facilitare I'implementazione coordinata di misure
preventive che agiscano contemporaneamente sul piano della sensibilizzazione e della
responsabilizzazione degli attori coinvolti;

e predisposizione di una modulistica per le dichiarazioni di assenza di conflitti di interesse e definizione
di apposite procedure per la raccolta, tenuta ed aggiornamento di tali dichiarazioni;

o formazione dei professionisti coinvolti mediante moduli dedicati alla gestione dei conflitti di interesse;

e informazione puntuale e tempestiva degli operatori coinvolti, ad esempio mediante I'adozione e
diffusione di documenti esplicativi che facilitino I'autovalutazione delle situazioni personali e relazionali
con riferimento al contesto in cui ciascun soggetto si trova ad operare (in una Commissione
giudicatrice, in un Collegio tecnico per la stesura degli atti di gara, ecc.).

1.1 Possibili ambiti di conflitto di interesse

Le situazioni che possono generare conflitti di interessi dovrebbero, per le ragioni anzidette, essere gestite
dalle aziende sanitarie in modo che i contatti tra mondo professionale interno ed operatori economici possano
avvenire all'interno di un quadro regolamentato in termini di procedure definite a livello aziendale.

In tale ottica si suggeriscono le seguenti misure, utili a costituire un valido contributo procedurale alla riduzione
del rischio e la cui adozione favorisca la percezione di un'attivita imparziale e indipendente da parte delle
stazioni appaltanti, sia nella fase di progettazione che in quella di selezione del contraente.

Nell'ambito della sponsorizzazione di attivita:

e nei casi in cui la formazione dei professionisti sia sponsorizzata con fondi provenienti da imprese
private, le aziende predispongono procedure che prevedano che le richieste di sponsorizzazione
siano indirizzate direttamente alla struttura indicata dall'azienda (es. Direzione Sanitaria) e non ai
singoli professionisti 0 a loro associazioni private e che tali richieste non siano mai nominative,
dovendo essere l'azienda a indicare e autorizzare i dipendenti idonei a beneficiarne (in relazione al
ruolo organizzativo, al bisogno formativo, ecc.);

e e risorse derivanti dalle sponsorizzazioni sono utilizzate attraverso ['istituzione di un fondo dedicato
alla formazione dei professionisti, da gestire secondo criteri di rotazione, imparzialita e con modalita
che garantiscano la piena trasparenza.




Nel rilascio di pareri, nulla osta, autorizzazioni allo svolgimento di attivita extra impieqo:

e le aziende definiscono un procedimento per il rilascio di pareri, nulla osta, autorizzazioni allo
svolgimento di attivita extra impiego che tenga conto: nel caso in cui il soggetto richiedente sia
membro di una commissione di gara, della possibile insorgenza di situazioni di conflitto quando la
procedure di gara sia in uno stato avanzato di espletamento che non consente agevoli sostituzioni o
quando non siano presenti professionalita fungibili con quella del dipendente; della programmazione
degli acquisti e, quindi, delle professionalita che potranno essere

e chiamate a partecipare alle future procedure di gara.

2. Rafforzamento della trasparenza nel settore degli acquisti

La pubblicazione dei dati relativi alle attivita negoziali da parte delle stazioni appaltanti & finalizzata a
consentire l'accesso alle informazioni essenziali, che devono essere innanzitutto contenute negli atti
riguardanti un appalto. Il rispetto dell'obbligo di pubblicazione di tali dati e informazioni richiede, quindi, anche
una maggiore cognizione e responsabilita nell'adozione degli atti e nella definizione dei relativi contenuti, in
quanto deve consentire alle figure preposte — ed ai cittadini in senso generale — la piena conoscenza
dell'operato della pubblica amministrazione. Pertanto, fermi restando gli obblighi di pubblicazione previsti dalla
legislazione vigente, di seguito sono indicati, quali misure di trasparenza, un set di dati da pubblicare sul sito
istituzionale delle stazioni appaltanti e un set di dati minimi da riportare nella determina a contrarre, nel
contratto e in tutti gli ulteriori atti connessi all'appalto (atto di proroga, di rinnovo, di variante, ecc.), con un
duplice livello di controllo del rispetto di tali misure da parte sia del RPCT sia del collegio dei revisori aziendali.

Set di dati minimo all'interno degli atti relativi ad appalti:

e presenza 0 meno delloggetto dellappalto negli atti di programmazione, con indicazione
dell'identificativo dell'atto di programmazione;

e 0ggetto e natura dell'appalto (lavori/servizifforniture/misto con esplicitazione della prevalenza; in caso
di contratto di global service comprensivo di diversi servizi, indicazione analitica dei diversi servizi,
evidenziando eventuali beni e/o servizi ad esclusivo utilizzo della Direzione generale aziendale);

e procedura di scelta del contraente e relativi riferimenti normativi (aperta/ristretta/competitiva con
negoziazione/negoziata senza previa pubblicazione del bando/procedura sotto soglia);

e importo dell'appalto, con specificazione anche dei costi derivanti dal ciclo di vita dellappalto (ad es.
per materiali connessi all'utilizzo e/o per manutenzioni);

e termini temporali dellappalto: durata dellesigenza da soddisfare con l'appalto (permanente/una
tantum), durata prevista dell'appalto, se disponibili, decorrenza e termine dell'appalto;

e RUP e, quando nominati, direttore dei lavori, direttore dell'esecuzione e commissione di collaudo;

e CIG e (se presente) CUP.

Set di dati oggetto di pubblicazione:

Oltre ai dati di cui all'art. 29 del d.lgs. 50/2016:
e presenza 0 meno delloggetto dellappalto negli atti di programmazione, con indicazione
dell'identificativo dell'atto di programmazione;
e fase della  procedura di  aggiudicazione o di  esecuzione del  contratto
(indizione/aggiudicazione/affidamento/proroga del contratto/rinnovo del contratto ecc./risoluzione)
nonché motivazioni di eventuali proroghe, rinnovi, affidamenti in via diretta o in via d’urgenza;




¢ indicazione dell'operatore economico affidatario del medesimo appalto immediatamente precedente a
quello oggetto della procedura di selezione;

e RUP e, quando nominati, direttore dei lavori, direttore dell'esecuzione e commissione di collaudo;

e CIG e (se presente) CUP;

e resoconto economico e gestionale dellappalto, incluso I'ammontare delle fatture liquidate
all'appaltatore.

2.1 Altre proposte di misure di trasparenza nel settore degli acquisti

Ulteriori proposte di misure tese a rafforzare ed elevare il livello di trasparenza in questo settore trovano
specifica applicazione in relazione alle diverse fasi del processo di acquisto.

Nella fase di progettazione della gara le stazioni appaltanti pubblicano le seguenti informazioni:

e criteri per gestire le varie forme di consultazione preliminare di mercato con i soggetti privati e con le
associazioni di categoria, prevedendo la rendicontazione sintetica degli incontri (anche di quelli
eventualmente aperti al pubblico);

e elenco dei soggetti abilitati a svolgere la funzione di responsabili del procedimento di gara, con relativi
curricula (nel rispetto della normativa sulla tutela della riservatezza); per le centrali di committenza,

e pubblicazione periodica dello stato di avanzamento dei lavori per la realizzazione delle iniziative
programmate, inclusa la previsione della conclusione del procedimento;

e criteri univoci perle procedure finalizzate all'accertamento delle condizioni di cui all'art. 63, co. 2, lett.
b) del d.Igs. 50/2016 (per il caso di esclusive dichiarate o di infungibilita tecnica); la scelta degli
operatori economici da invitare nelle procedure negoziate sotto soglia (indagini di mercato o elenco
fornitori).

Nella fase di istituzione delle commissioni di gara, le stazioni appaltanti pubblicano le seguenti informazioni:

e tempestiva pubblicazione dei nominativi e dei curricula dei commissari selezionati, in conformita a
quanto previsto all'art. 29 del d.Igs. 50/2016;

e lamodalita di scelta dei commissari, in caso di nomina da parte della stazione appaltante di
componenti interni alla stessa;

e modalita con cui procedere al sorteggio in caso di nomina di componenti esterni ai sensi dell'art. 77
del d.lgs. 50/2016;

e calendario delle sedute di gara.

Nella fase di aggiudicazione e stipula del contratto & opportuno che sia effettuato il monitoraggio del tempo
intercorrente tra 'aggiudicazione e la data di stipula del contratto.

Nella fase di esecuzione del contratto le stazioni appaltanti pubblicano le seguenti informazioni:
e provvedimenti di adozione di varianti, contestualmente alla loro adozione e almeno per tutta la durata
del contratto, con riferimento a quelle per il cui valore vi € altresi obbligo di comunicazione al’ANAC;

e eventuali variazioni contrattuali rispetto alle indicazioni fornite dalle centrali di committenza con
obbligo di segnalazione a queste ultime.

3. Misure di controllo

Appalti di importo inferiore alla soglia di € 40.000




E opportuno che sia organizzato un adeguato sistema di controllo su questo tipo di affidamenti strutturando
flussi informativi tra il RUP, il RPCT e il collegio dei revisori aziendali, al fine di consentire di verificare, nel
caso in cui I'appaltatore individuato risulti gia affidatario del precedente appalto, se la scelta sia sorretta da
idonea motivazione. Il RPCT puo richiedere ai RUP dati e informazioni, anche aggregate, sulle scelte e le
relative motivazioni nonché su eventuali scostamenti tra I'importo del contratto e l'importo corrisposto
all'appaltatore, illustrandone la motivazione; nel caso in cui sia rilevata la violazione dell'art. 35 del Codice dei
contratti pubblici — in ordine al calcolo dellimporto dell'appalto, che deve comprendere i costi aggiuntivi
connessi all'utilizzo o alla

manutenzione dei beni — il RPCT provvede a segnalare il fatto agli organi di vertice e ad altri organi
competenti.

Acquisti autonomi e proroghe contrattuali

Si richiama l'esigenza di motivazione espressa della scelta di ricorrere alla proroga contrattuale, con
esplicitazione dei vari livelli di responsabilita e relativa asseverazione da parte dei vertici aziendali.

Per i beni e servizi che non rientrano per categoria e per importo nell'ambito di applicazione del d.p.c.m. 24
dicembre 2015 (in attuazione dell'art. 9, co. 3, del d.l. 66/2014), e opportuno prevedere 'inserimento nel
provvedimento autorizzativo della espressa indicazione che il bene o servizio acquistato «non rientra tra le
categorie merceologiche del settore sanitario come individuate dal d.p.c.m. di cui all'art. 9 co. 3 del d.l.
66/2014 e s.m.i. e relativi indirizza applicativi».

4. Sotto-processo di adesione agli strumenti delle centrali di committenza o dei soggetti aggregatori

Negli ultimi anni il processo di approvvigionamento, soprattutto in ambito sanitario, ha vissuto una profonda
trasformazione. La costituzione di centrali di committenza a livello nazionale e I'avvio dei lavori dei soggetti
aggregatori di cui allart. 9 del d.|. 66/2014, nonché le previsioni di cui all'art. 37 del d.lgs. 50/2016 in ordine
alle varie forme di aggregazione e centralizzazione delle committenze, (di seguito, indicati tutti come “centrali
di committenza”), stanno sempre pitu plasmando la geografia e | struttura della domanda pubblica. Di
conseguenza il ruolo delle singole stazioni appaltanti muta, poiché il venir meno delle fasi di progettazione,
selezione del contraente e aggiudicazione richiede una maggiore attenzione alla programmazione e alla
esecuzione dei contratti. | profili di rischio collegati si arricchiscono di aspetti peculiari e tipici che richiedono
I'adozione di misure specifiche da aggiungere a quelle del processo piu generale. LAGENAS fornira il
necessario supporto per I'analisi e la corretta trattazione dei rischi.

Processi e procedimenti rilevanti
Nella fase di programmazione possono rilevare le seguenti attivita:

o formulazione ed invio della programmazione e dei relativi aggiornamenti nei tempi previsti dalla
centrale di committenza;

o definizione delle competenze per I'approvazione del fabbisogno e definizione dei livelli organizzativi
(referenze qualificate);

o verifica della pertinenza dei fabbisogni con strumenti gia disponibili 0 programmati;

o formulazione del fabbisogno secondo codifiche proprie delle centrali di committenza anche mediante
I'utilizzo di modelli e vocabolari comuni;

e pubblicazione della programmazione e monitoraggio dello stato di avanzamento dei lavori della

e centrale.

Nella fase di adesione possono rilevare le seguenti attivita:



e analisi ed esame del contenuto degli strumenti messi a disposizione dalle centrali (accordi quadro,
convenzioni, SDA, ecc.) e compatibilita con i fabbisogni espressi 0 non programmati;

o definizione dell'oggetto degli atti di adesione (codifica dei fabbisogni non programmati e comparazione
quali-quantitativa con i prodotti/servizi messi a disposizione dalle centrali);

o formalizzazione delle adesioni (appalto specifico, ordine, contratto, ecc.) secondo le regole degli
strumenti posti in essere dalla centrale.

Nella fase di esecuzione e rendicontazione dei singoli contratti rilevano gli aspetti legati alla interpretazione
delle condizioni contrattuali, alla contrattualizzazione/ordinazione delle prestazioni, alle comunicazioni con la
centrale di committenza e alle comunicazioni alla centrale sulle verifiche (di processo, di outcome, ecc.) che la
stessa pone in essere.

Possibili eventi rischiosi

Per la fase di formulazione e comunicazione dei fabbisogni possono rilevare il mancato rispetto dei tempi di
invio della programmazione e dei relativi aggiornamenti e la mancata o non chiara definizione delle
competenze per I'approvazione del fabbisogno e la definizione dei livelli organizzativi (referenze qualificate).
Ci0 puo comportare la parziale comunicazione con la centrale, generando una progettazione e
un’aggiudicazione non allineata con i reali fabbisogni oppure laggiudicazione di prodotti che non
corrispondono alle esigenze e che non verranno poi

acquisiti; I'elusione degli obblighi di adesione causata dallassenza di strumenti e procedure di verifica della
pertinenza dei fabbisogni con strumenti gia disponibili 0 programmati; il mancato rispetto o utilizzo dei
vocabolari o delle codifiche previste dalla centrale porta alla formulazione di un fabbisogno non chiaro che puo
inficiare la corretta progettazione della gara da parte delle centrali; I'effettuazione di acquisizioni autonome in
presenza di strumenti messi a disposizione dalla centrale, causato dal mancato monitoraggio dello stato di
avanzamento dei lavori della centrale stessa.

Per la fase di adesione possono rilevare rischi legati ad una non corretta analisi del contenuto degli strumenti
messi a disposizione dalle centrali, al fine di dichiararne la non compatibilita con i fabbisogni espressi 0 non
programmati o con le esigenze di appropriatezza dell'utilizzo dei prodotti; la definizione dell'oggetto degli atti di
adesione allo scopo di rendere necessarie acquisizioni complementari; il mancato rispetto dei limiti temporali e
quantitativi di adesione allo scopo di rendere necessarie acquisizioni in urgenza o frazionare artificiosamente |l
hisogno.

Per la fase di esecuzione e rendicontazione dei singoli contratti possono emergere rischi legati alla non
corretta interpretazione delle condizioni contrattuali allo scopo di dichiararne la non compatibilita con le
esigenze di approvvigionamento; al mancato rispetto dei limiti quantitativi e qualitativi del contenuto delle
prestazioni; richiesta di prestazioni non comprese nelle opzioni di variazione; la mancata 0 non corretta
comunicazione delle inadempienze, delle penali, delle sospensioni, delle verifiche negative di conformita e
delle risoluzioni alla centrale di committenza che inficiano, da un lato, la corretta gestione degli accordi e delle
convenzioni da parte della centrale e, dall'altra, possono essere utilizzati al solo scopo di giustificare
acquisizioni autonome sovrapponibili; l'effettuazione di acquisizioni di prestazioni complementari che
modifichino sostanzialmente il profilo qualitativo dei prodotti/servizi aggiudicati dalle centrali.

Anomalie significative

Per la fase di formulazione e comunicazione dei fabbisogni possono costituire elementi rilevatori di rischio: il
mancato rispetto dei tempi di invio della programmazione e dei relativi aggiornamenti; linvio delle
comunicazioni/informazioni da parte di soggetti non titolati; la pubblicazione/effettuazione di gare con oggetti



sovrapponibili a quelli delle centrali di committenza; la presenza di proroghe contrattuali per beni e servizi
oggetto di strumenti attivi delle centrali; presenza di solleciti da parte delle centrali di acquisto.

Nella fase di adesione, esecuzione e rendicontazione possono segnalare la presenza di rischi la stipula di
contratti autonomi/affidamenti sotto soglia nelle categorie riservate ai soggetti aggregatori; I'approvazione di
variazioni qualitative e quantitative che non dimostrino il rispetto dei limiti consentiti dagli strumenti delle
centrali; la contrattualizzazione/il pagamento di prestazioni in variazione non motivati (nella determina o nei
certificati di pagamento) con riferimento alle opzioni consentite; l'assenza di rendicontazioni circa le
comunicazioni delle

inadempienze, delle penali, delle sospensioni, delle verifiche negative di conformita e delle risoluzioni alla
centrale di committenza; il superamento delle soglie di spesa annua per le categorie merceologiche riservate
ai soggetti aggregatori e stabilito dal d.p.c.m. di cui all'art. 9, co. 3 del d.I. 66/2013.

Indicatori

Per la fase di formulazione e comunicazione dei fabbisogni e di adesione possono considerarsi indicatori
significativi il rapporto tra il numero degli affidamenti in adesione ed il numero totale dei contratti; gli importi
affidati in adesione sul totale degli affidamenti; il numero di affidamenti in autonomia nelle categorie
merceologiche riservate ai soggetti aggregatori in rapporto al totale degli affidamenti della singola stazione; gli
importi di acquisizione comunicati alla centrale di committenza e gli importi delle adesioni effettuate in un
determinato arco temporale e lo scostamento (in difetto 0 eccesso) rispetto al 100%; lo scostamento dai livelli
medi di adesioni ai contratti delle centrali di committenza registrati da amministrazioni comparabili.

Per la fase di esecuzione e rendicontazione indicatori utili possono essere costituiti da: rapporto tra il
numero delle varianti/servizi e forniture complementari e quello delle adesioni; rapporto tra gli importi delle
variazioni/servizi e forniture complementari e quello delle adesioni; confronto (anche in termini di rapporto
semplice o di incidenza) tra il numero (anche come media) delle variazioni/servizi e forniture complementari
effettuate sui contratti stipulati in autonomia e quelle poste in essere sui contratti in adesione.

Possibili misure

In fase di programmazione:

e 0bbligo di evidenziare, nella programmazione annuale, il ricorso agli strumenti delle centrali di
committenza nonché di prevedere una sezione separata per le categorie riservate ai soggetti
aggregatori;

e adozione e pubblicazione di procedure interne di segregazione di responsabilita e compiti per le fasi di
manifestazione, elaborazione, analisi e validazione del fabbisogno ed identificazione dei soggetti
titolati a trasmettere i fabbisogni alle centrali;

e previsione di una fase di aggiornamento della programmazione in corso di anno;

e previsioni di audit interni circa il rispetto dei tempi e delle codifiche di prodotti e servizi rilevati dalle
centrali di committenza;

e 0bbligo di motivare sul piano tecnico e gestionale, anche mediante valutazioni di appropriatezza
d'uso, la formulazione di bisogni che fuoriescano dagli standard comunicati alla centrale di
committenza in corso di programmazione.

In fase di adesione:
o previsione di istanze di controllo interno (o di validazione tecnica) in caso di acquisizione di beni e
servizi in quantita diverse da quelle programmate e comunicate;
e adozione di modelli di contratto di adesione ad accordi quadro, convenzioni che standardizzino i
processi di adesione anche mediante I'utilizzo di check list dei contenuti e dei passaggi obbligatori;



previsione generalizzata di documentare I'esame degli strumenti delle centrali;

comunicazioni alle centrali di acquisto delle adesioni parziali o in quantita diverse da quelle
programmate, accompagnate da eventuali relazioni circa la non compatibilita/sovrapponibilita con i
fabbisogni espressi 0 emersi in seguito alla relativa comunicazione, nonché con le esigenze di
appropriatezza d’uso sopravvenute;

attivazione di audit interni in caso di segnalazioni, osservazioni o richiami da parte delle centrali di
committenza a causa di mancate o parziali adesioni che richiedano necessarie acquisizioni
complementari, nonché in caso di mancato rispetto dei limiti temporali e quantitativi di adesione o di
attivazione degli strumenti (mancato rispetto dei limiti minimi di ordinazione;

dichiarazione di inadeguatezza dei tempi di consegna o realizzazione della prestazione, ecc.).

In fase di esecuzione e rendicontazione dei singoli contratti:

pubblicazione delle acquisizioni realizzate in autonomia, a prescindere dagli importi;

necessita di motivazione in ordine alle esigenze sia tecniche che cliniche qualora I'acquisizione
autonoma si fondi su ragioni di infungibilita;

pubblicazione delle acquisizioni in adesione che contengano delle variazioni rispetto ai profili
qualitativi e quantitativi di beni e servizi oggetto delle convenzioni (oltre i limiti opzionali gia previsti nei
medesimi strumenti);

previsione di una valutazione di outcome (oltre che di conformita, sui maggiori vantaggi ottenuti) in
caso di acquisizioni autonome o in variazione rispetto agli standard previsti negli strumenti delle
centrali;

pubblicazione dei certificati di conformita/parziale, conformita/mancata, conformita che tengano conto
anche delle penali, delle sospensioni, delle verifiche e delle risoluzioni parziali, ecc.;

trasmissione di report periodici alle centrali contenente le citate informazioni.

5. Rilevazione delle performance gestionali delle aziende sanitarie e degli enti del SSN in tema di
acquisti: strumento operativo

Al fine di introdurre un sistema di monitoraggio periodico da parte delle regioni sulle performance gestionali
delle aziende sanitarie e degli enti del SSN in tema di acquisti, le regioni dovrebbero dotarsi di uno strumento
operativo di rilevazione dei dati finalizzato ad implementare una banca dati utile, anche per le centrali di
committenza, per la definizione del piano triennale dei fabbisogni e il piano annuale degli acquisti, nonché per
le attivita di pianificazione e controllo.

L’AGENAS fornira il necessario supporto alle regioni e province autonome attraverso materiale pubblicato sul
proprio sito istituzionale.



