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Le azioni di sistema cofinanziate dal Fondo Sociale Europeo rappresentano un importante ele-
mento di novità introdotto dalla programmazione dei Fondi Strutturali per il periodo 2000-2006.
La loro specificità le colloca all’interno del generale processo di qualificazione e innovazione
delle politiche per l’education, il lavoro e le politiche sociali.
In un momento storico caratterizzato dal trasferimento di competenze dal centro alla periferia,
esse si presentano come centrali, supportando e fraintendendo al coordinamento e all’armo-
nizzazione degli interventi regionali coerentemente con le strategie definite in ambito comuni-
tario in materia di promozione dell’occupazione e di crescita della competitività.
L’impostazione strategica delle azioni di sistema pone in evidenza la necessità di definire uno
strumentario concettuale e analitico in grado di assolvere ad una funzione di sistema su quan-
to realizzato attraverso i Programmi Operativi Nazionali per l’obiettivo 3 e 1 senza trascurare
la valorizzazione delle innovazioni introdotte e dei cambiamenti apportati.
L’analisi delle azioni di sistema realizzate nel 2000-2004 riesce a dare conto, in maniera orga-
nica, di un insieme complesso di interventi volti a supportare un ampio processo di riforma,
per cui, il monitoraggio diventa la fonte informativa privilegiata per offrire un quadro puntuale
ed esaustivo dello stato di attuazione complessivo che, allo stesso tempo, diventa funzionale
alla conoscenza e alla pianificazione di percorsi valutativi di più alto livello. L’approccio meto-
dologico adottato evidenzia la dimensione quantitativa e quella qualitativa dell’attuazione
offrendo una base informativa originale in grado di rendere leggibile la complessità sistemica
degli interventi realizzati.
La “sfida conoscitiva” da cogliere nel prossimo futuro è quella di ricostruire le relazioni esi-
stenti tra azioni di sistema nazionali e l’implementazione delle politiche regionali, in termini di
mainstraming e di valore aggiunto offerto all’innovazione e qualificazione dei sistemi regiona-
li di governo ed erogazione delle policies.

Il Direttore Generale
della DG Politiche per l’Orientamento

e la Formazione Professionale
del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali

Aviana Bulgarelli

PREFPREFAZIONEAZIONE



8



9

Il monitoraggio qualitativo delle azioni di sistema nazionali (cofinanziate dal FSE obiettivi 3 e
1 attraverso il PON “Azioni di sistema” e l’Asse II del PON “Assistenza Tecnica e Azioni di
sistema”) vuole contribuire allo sviluppo della base conoscitiva concernente le attività che, a
livello nazionale, sono finalizzate alla innovazione e qualificazione dei sistemi di programma-
zione ed erogazione di interventi di politiche del lavoro, di politiche sociali, di formazione pro-
fessionale e dei sistemi di governo di tali politiche. In quest’ottica, le azioni di sistema nazio-
nali svolgono una funzione sia di snodo e raccordo con i processi di innovazione dei sistemi
regionali, sia di supporto allo sviluppo delle azioni di sistema regionali.

Il volume si divide in due Parti. Nella Prima Parte vengono trattate le questioni più generali rela-
tive allo scenario europeo e nazionale che caratterizza le politiche e i sistemi di riferimento dei
due Programmi considerati (Capitolo 1). Inoltre, essa comprende le questioni metodologiche
principali che il monitoraggio qualitativo delle azioni di sistema nazionali si è trovato ad affronta-
re (Capitolo 2), e conclude fotografando in modo aggiornato la dimensione quantitativa delle rea-
lizzazioni (Capitolo 3) attraverso le basi informative che sui progetti risultano oggi disponibili.

Gli approfondimenti e l’analisi di dettaglio sulle attività realizzate per ciascun ambito di sistema
(a cui è dedicata l’intera Parte II - Capitoli 4, 5 e 6), mirano a supportare, dal punto di vista infor-
mativo, i decisori e il complesso sistema di governance della programmazione nazionale, foca-
lizzando l’attenzione sulla descrizione qualitativa delle attività realizzate per ciascuna Azione
programmata, con un orientamento volto ad affrontare tale descrizione in base ad un un’ottica
sistemica e all’utilizzazione delle tipologie di progetto come da classificazione nazionale di FSE.

L’analisi qualitativa proposta in questo volume rappresenta la sintesi dei lavori che sul moni-
toraggio delle azioni di sistema nazionali sono stati realizzati nell’arco degli ultimi tre anni1.
Essa ha l’obiettivo di indicare i fattori principali che hanno concorso alla realizzazione delle
attività in relazione agli obiettivi operativi perseguiti. Non viene dunque espresso alcun giudi-

INTRODUZIONEINTRODUZIONE

1 Essi sono, per la programmazione obiettivo 3: Rapporto di monitoraggio qualitativo sul primo periodo di attuazione
del PON ob 3 (2000 - 2003), presentato al Comitato di sorveglianza del PON il 4 Febbraio 2004; Rapporto di monito-
raggio semestrale sull’attuazione del PON ob. 3 (primo semestre 2004), consegnato al MLPS - UCOFPL a Luglio 2004.
Per la programmazione obiettivo 1: Rapporto di monitoraggio qualitativo sul primo periodo di attuazione dell’Asse II
di FSE del PON ATAS ob 1 (2000 - giugno 2004), presentato al Gruppo tecnico Risorse Umane il 16 Luglio 2004.
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zio valutativo, ma vengono descritte, nel modo più dettagliato possibile, le attività realizzate o
in corso di realizzazione. I risultati raggiunti e gli impatti determinati da tali realizzazioni sono
oggetto di altre analisi e approfondimenti: in primo luogo quelle condotte dal valutatore indi-
pendente del Programma.

La linea ispiratrice di questo lavoro è rappresentata dall’esigenza di restituire una “base di
conoscenza” comprensibile e direttamente utilizzabile dai decisori e dal valutatore. A questo
scopo, oltre alle considerazioni di carattere metodologico e alle descrizioni delle attività con-
sistenti, il volume contiene una specifica Appendice quale risultato delle analisi svolte. La
banca dati sulle attività consistenti realizzate o in corso di realizzazione per Programma ope-
rativo, Asse, Misura, Azione e Sotto Azione (riportata per esteso nel CD rom allegato al pre-
sente volume), rappresenta un supporto informativo utile a tutti gli altri attori a diverso titolo
coinvolti nella realizzazione delle attività.

La visibilità degli interventi condotti consente, infatti, di stabilire sinergie tra Programmi, mas-
simizzando gli investimenti pubblici a sostegno dei processi di riforma e di innovazione delle
politiche formative, sociali e del lavoro in atto nel Paese e di qualificazione della Pubblica
Amministrazione.

Per realizzare il monitoraggio qualitativo delle azioni di sistema nazionali, dopo aver ricostrui-
to la cornice informativa che indica la quantità di progetti approvati e le loro caratteristiche sin-
tetiche, sono state operate alcune scelte di metodo decisive:

- la prima è stata quella di valorizzare la partecipazione dei principali attori coinvolti nella imple-
mentazione dei due programmi di FSE analizzati nella raccolta di dati e informazioni significati-
ve e nella loro collocazione all’interno degli obiettivi e delle finalità perseguite. Questa scelta è
stata suggerita dalla considerazione dell’interesse specifico di questi attori alla produzione di
dati e informazioni riguardanti la messa in opera dei progetti. Ciò ha consentito sia di racco-
gliere dati e informazioni affidabili, in parte prodotte dai singoli sistemi informativi delle Ammini-
strazioni responsabili, sia di avviare una riflessione sulla possibilità di promuovere una futura
omogeneizzazione dei metodi e dei dati che caratterizzano i differenti sistemi di raccolta;

- la seconda è stata quella di procedere alla identificazione di cosiddette attività consistenti, atti-
vità, cioè, già realizzate o in corso di realizzazione per ciascuna Azione di Sistema programma-
ta, che rappresentano, a seconda dei casi, l’insieme di più progetti (di dimensioni relativamen-
te contenute e aventi le stesse finalità e obiettivi) oppure parti di un progetto quadro plurienna-
le, come nel caso dei grandi progetti dati in affidamento diretto a Formez, ISFOL, Italia Lavoro
S.p.A., ai quali sono stati assegnati complessivamente il 40% dei finanziamenti disponibili;

- la terza, infine, è stata quella di scegliere tre progetti/attività (riconosciuti, con la committen-
za, come strategici rispetto al primo periodo di attuazione delle azioni di sistema nazionali)
e di proporre un’analisi di dettaglio, calata a livello di progetto.

Infatti, al telaio conoscitivo costruito con il monitoraggio qualitativo dei programmi in oggetto
sono stati aggiunti tre approfondimenti analitici: ci riferiamo a quello relativo al Progetto SPINN
(Servizi Per l’Impiego Network Nazionale); all’analisi dell’azione a supporto dell’accreditamen-
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to delle sedi formative, processo in grado di condizionare fortemente il funzionamento di una
ampia gamma di attività trasversali ad essa connesse (integrazione dei sistemi di istruzione e
formazione, sviluppo di attività di formazione permanente e formazione continua, promozione
di politiche di inserimento di fasce deboli); ed, infine, all’analisi dell’azione di sperimentazione
e diffusione di modelli innovativi di intervento di formazione continua.

La descrizione approfondita della messa in opera delle attività, riconsegnata attraverso la loro
riconduzione ad ambiti di sistema e ad ambiti operativi di intervento, fornisce indicazioni
importanti sulle caratteristiche dell’intero Programma (capacità di promozione, assistenza e
accompagnamento dei sistemi regionali, capacità di costruzione di competenze di imple-
mentazione di sistemi di qualità rivolti alle persone, etc.) osservate anche attraverso la verifi-
ca della messa a regime di competenze di sistema a livello locale.

La raccolta e l’indicazione dei prodotti di ogni singola attività consistente concludono il ciclo
conoscitivo attivato attraverso il monitoraggio qualitativo. La loro lettura in orizzontale, cioè
quali prodotti per quella attività, evidenzia il livello effettivamente raggiunto delle realizzazioni.
La loro lettura in verticale, cioè quali prodotti per es. per quella tipologia di progetto, è in grado
di portare alla luce i caratteri più complessivi delle realizzazioni delineando un quadro di sin-
tesi sostanzialmente inedito. Tale quadro ci riconsegna prevalenze, ricorsività, sovrapposizio-
ni e fornisce originali informazioni di dettaglio sugli aspetti, non solo espliciti, dell’attuazione.

Le fonti informative utilizzate per la realizzazione del monitoraggio qualitativo delle azioni di
sistema nazionali sono:

- il sistema di monitoraggio dei progetti cofinanziati dal Ministero del Lavoro e delle Poliche
Sociali (SIPRO);

- i Rapporti di esecuzione dei Programmi operativi nazionali “Azioni di sistema” obiettivo 3 e
“Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema” obiettivo 1, relativi alle annualità 2000, 2001, 2002
e 2003;

- le interviste dirette, semi strutturate, somministrate a tutti i responsabili delle singole Azioni
o Sotto-Azioni programmate, ai referenti delle attività realizzate all’interno dei grandi proget-
ti in affidamento diretto e alle assistenze tecniche impegnate a supportare nella gestione dei
programmi e progetti le singole Amministrazioni titolari.

Infine, per l’analisi di profondità svolta su tre azioni di sistema cofinanziate nelle annualità
2001-2003 dal Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali (il Progetto SPINN finanziato dalla
DG Mercato del Lavoro, l’Azione di supporto all’accreditamento delle sedi formative e l’Azio-
ne di sperimentazione e diffusione di modelli di formazione continua, finanziate dalla DG
Orientamento e FP) si è proceduto, in primo luogo, utilizzando tutta la documentazione dispo-
nibile, come i progetti tecnici e le relazioni trimestrali sul loro stato di avanzamento. In secon-
do luogo, sono state realizzate specifiche e approfondite interviste dirette ai tre responsabili
delle attività individuate come strategiche nell’ambito del primo periodo di attuazione delle
azioni di sistema nazionali cofinanziate dal FSE.





parte PRIMAparte PRIMA
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2 Ad esempio il tasso di attività generale al 70% o il tasso di attività femminile al 60% entro il 2010.

1.1 • LE POLITICHE ATTIVE DEL LAVORO, DI INCLUSIONE SOCIALE
E DELLA FORMAZIONE NELLO SCENARIO EUROPEO

Nel corso degli anni ’90, attraverso numerosi passaggi (trattato di Maastricht del 1992, Con-
siglio europeo di Essen del 1994, Consiglio europeo di Amsterdam e vertice di Lussemburgo
del 1997), l’obiettivo della piena occupazione è stato posto al centro delle politiche degli Stati
membri e individuato come questione vitale per lo sviluppo economico dell’intera Unione Euro-
pea. Il processo di coordinamento tra gli Stati membri, caratterizzato dall’adozione di obiettivi
e strumenti comuni concordati attraverso la definizione di una Strategia Europea per l’Occu-
pazione (SEO), risulta da contestualizzare a livello nazionale con i Piani Nazionali per l’occu-
pazione (NAP).

Già nel vertice di Lussemburgo (novembre 1997) erano stati individuati quattro ambiti di inter-
vento prioritari: occupabilità, imprenditorialità, adattabilità e pari opportunità, noti come “pila-
stri” della SEO, che delineavano, sul piano degli obiettivi generali e degli strumenti, la strategia
dell’Unione. Ad essi sono stati riferiti gran parte degli interventi previsti nell’ambito dei pro-
grammi cofinanziati con il FSE approvati nel 2000.

Il Consiglio europeo di Lisbona (2000) ha ribadito le direttrici dell’intervento comunitario pre-
cedentemente definite e ha fissato alcuni obiettivi di medio periodo2. In occasione dello stes-
so Consiglio sono state anche individuate nuove priorità (le questioni delle competenze e della
mobilità, il lifelong learning, per fare qualche esempio) che sono state inserite con la pro-
grammazione FSE 2000-06 negli orientamenti per l’occupazione relativi al 2001.

Il Consiglio europeo di Barcellona (marzo 2002), ribadendo l’obiettivo della piena occupazio-
ne quale finalità prioritaria della SEO, ha precisato ulteriormente gli indirizzi della Strategia pre-
vedendo:

• l’innalzamento dei tassi di occupazione e di partecipazione al mercato del lavoro, confor-
memente agli obiettivi di Lisbona;

• il miglioramento della qualità del lavoro e la promozione di posti di lavoro produttivi;
• la promozione di un mercato del lavoro solidale, attraverso la riduzione delle disparità socia-

li e territoriali.

Alla fine del 2002 e all’inizio del 2003, attraverso l’emanazione di alcune direttive e racco-
mandazioni (COM (2002) 629 del 20.11.2002 e COM (2002) 779 del 10.01.2003), la Commis-
sione ha richiamato l’urgenza di migliorare e potenziare gli investimenti nella formazione, nella
promozione di abilità di base a partire dal potenziamento delle competenze alfabetiche della
popolazione dell’Unione, nello sviluppo delle nuove tecnologie al fine di rafforzare il processo
di costruzione di una nuova società dei saperi capace di promuovere la coesione sociale e
l’inclusione.
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Il Consiglio Europeo di Bruxelles (marzo 2003), infine, nel richiamare gli obiettivi di Lisbona ha
individuato alcuni ulteriori campi di intervento trasversali quali la riforma dei sistemi fiscali e
previdenziali, il supporto all’innovazione e all’imprenditorialità, la promozione di uno sviluppo
centrato sulla sostenibilità in riferimento all’ambiente e alle persone.

Da quanto descritto appare evidente come, dalla data di approvazione dei Programmi FSE ad
oggi, la SEO si è arricchita di nuovi obiettivi orizzontali laddove a seguito delle modifiche con-
nesse al processo di valutazione annuale, la gerarchia delle priorità degli orientamenti per
l’occupazione si è attenuata e i pilastri hanno perso parte della loro coerenza intrinseca.

Peraltro, l’analisi delle realizzazioni e dell’andamento dei dati di contesto nei primi cinque anni
di attuazione della SEO ha suggerito un suo arricchimento per renderla più adeguata a nuove
sfide proprio partendo dalla constatazione del permanere di alcune difficoltà che, ancora
oggi, affaticano lo scenario socio-economico europeo. Esse possono essere così sintetizzate
(COM (2003) 6 del 14.01.2003):

• livelli di partecipazione al mercato del lavoro ancora insufficienti;
• persistenza della concentrazione della disoccupazione in alcune categorie (giovani, anzia-

ni, donne o persone in condizione di svantaggio);
• persistente disparità tra i sessi in materia di creazione di opportunità di lavoro, retribuzioni, etc.;
• stasi demografica che caratterizza i Paesi a capitalismo maturo con la conseguente cresci-

ta della spesa previdenziale;
• scarsa crescita della produttività del lavoro.

A partire, quindi, dagli obiettivi generali di Lisbona, centrati sulla ricerca della piena occupa-
zione, sulla necessità di una più elevata attenzione al miglioramento della qualità e della pro-
duttività del lavoro e sulla costruzione di un mercato del lavoro tendenzialmente inclusivo,
sono stati ridefiniti alcuni dei caratteri portanti della Strategia attraverso una ulteriore precisa-
zione degli ambiti di intervento prioritari.
La Strategia Europea per l’Occupazione del 2003 si propone, quindi, di:

• realizzare misure attive e preventive per le persone disoccupate e inattive;
• migliorare le potenzialità retributive e relazionali del lavoro;
• fare leva sull’imprenditorialità per creare posti di lavoro migliori e più numerosi;
• trasformare il lavoro nero in lavoro regolare;
• promuovere l’invecchiamento attivo;
• accompagnare i processi migratori;
• promuovere l’adattabilità sul mercato del lavoro;
• investire sulle persone per tutto l’arco della vita;
• promuovere la parità tra i sessi e le pari opportunità;
• sviluppare la coesione sociale attraverso il sostegno all’integrazione e alla non discrimina-

zione nel mercato del lavoro delle persone svantaggiate;
• ridurre i divari regionali in materia di occupazione.
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3 Si vedano, a tale proposito, i Rapporti di monitoraggio dei NAP, realizzati dal Ministero del Lavoro e delle Politiche
Sociali dal 2001 al 2003.

1.2 • …E NELLO SCENARIO NAZIONALE

Nel nostro Paese, a partire dalle considerazioni svolte in merito ai risultati del precedente ciclo
di programmazione (1994-1999) e dato il permanere di alcune caratteristiche strutturali del
nostro scenario socio-economico3 sono state programmate, realizzate e in seguito ri-pro-
grammate importanti riforme e/o modifiche sostanziali del quadro legislativo orientate a favo-
rire le condizioni per il raggiungimento degli obiettivi definiti dalla SEO nel 2003.

Il contesto nazionale nel quale i Programmi finanziati dalla Comunità vanno ad intervenire
appare, quindi, caratterizzato da significativi cambiamenti, che avviano o portano a conclu-
sione processi di riforma sostanziali realizzati nel nostro Paese fin dagli anni ’90.
In estrema sintesi, tali processi di riforma sono intervenuti in gran parte degli ambiti strategi-
ci, cioè sulla regolazione del mercato del lavoro e sui servizi di incontro tra domanda e offer-
ta di lavoro, sull’accompagnamento alla transizione tra scuola e lavoro, sulla rimozione di bar-
riere all’accesso o all’inserimento delle persone svantaggiate, sugli assetti istituzionali e sulla
conseguente ridefinizione di compiti e funzioni ai vari livelli di governo delle politiche (riforma
quest’ultima tutt’ora in corso).
Di seguito descriviamo brevemente i principali mutamenti normativi che hanno caratterizzato
questa “stagione” di riforme.

• La Legge 30/2003 “Delega al governo per la riforma del mercato del lavoro” e il successi-
vo Decreto attuativo 276/2004 che, prevedendo una sostanziale equiparazione tra Servizi
pubblici per l’Impiego e agenzie private, hanno di fatto ampliato in maniera significativa la
platea dei soggetti abilitati all’esercizio delle attività di mediazione ed intermediazione pre-
vedendo, altresì, la progressiva estensione del regime autorizzatorio ad altri soggetti (enti
locali, associazioni, organismi bilaterali, università, istituti scolastici, consulenti del lavoro).
La stessa legge delega prevede, inoltre, misure finalizzate a rendere più flessibile il mer-
cato del lavoro (modifiche del contratto di lavoro a tempo parziale e di quello interinale; l’in-
troduzione del lavoro intermittente o a chiamata, del lavoro a progetto; la tipizzazione dei
contratti con prestazioni ripartite), il riordino dei contratti a contenuto formativo (apprendi-
stato professionalizzante) incentivando per tale via una più consistente integrazione tra i
sistemi di istruzione e formazione.

• Il D.lgs. 181/2000 e le modificazioni a questo apportate dal D.lgs. 297/2002 che ridefini-
scono lo status di disoccupazione e orientano in forma preventiva il sistema dei servizi pub-
blici per l’impiego, definiscono i servizi (colloqui di orientamento e proposte di inserimento
lavorativo o formative) che i Centri per l’Impiego (CPI) devono fornire agli iscritti per facilita-
re l’inserimento professionale.

• La Legge 53/2003 “Delega al governo per la definizione delle norme generali sull’istruzione
e dei livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e formazione professionale”,
che favorisce e sviluppa tale integrazione attraverso significative modifiche apportate all’i-
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stituto dell’obbligo formativo. Quest’ultimo oggi si sostanzia nel diritto-dovere all’istruzione e
alla formazione per almeno 12 anni, ivi compresa la possibilità di un’alternanza scuola-lavo-
ro, sotto la responsabilità di istituzioni scolastiche e formative, enti pubblici e privati, società
non-profit e imprese, in conformità con il decreto attuativo della Legge 30/2003 che preve-
de, appunto, la possibilità che il diritto-dovere all’istruzione e alla formazione possa essere
esercitato anche tramite contratti di apprendistato.

• La legge delega in materia previdenziale (Legge 243/2004) che favorisce la permanenza
nel mercato del lavoro dei lavoratori più anziani, contribuendo così ad innalzare i tassi di
occupazione degli over 55 nonché le innovazioni normative previste dalla Legge delega
30/2003 in merito alla liberalizzazione dell’età pensionabile e all’emersione del lavoro som-
merso dei pensionati che dovrebbero produrre risultati analoghi.

• L’istituzione (art. 118 della Legge finanziaria 2001, in attuazione di quanto disposto dall’art.
16 della Legge 196/97) dei Fondi paritetici per lo sviluppo della formazione professionale
continua, finanziati con il contributo integrativo dei datori di lavoro, e che finanziano i piani
formativi aziendali, territoriali e settoriali concordati con le parti sociali che concorrono all’o-
biettivo di potenziare il sistema della formazione continua favorendo l’ingresso di nuovi atto-
ri in possesso di competenze specifiche.

• La messa a regime della Legge 328/2000 sull’assistenza che prevede una più stretta inte-
grazione tra le politiche del lavoro e le politiche sociali locali e che ha il compito di svilup-
pare parallelamente azioni di prevenzione e lotta all’esclusione sociale. Tale messa e regi-
me è stata agevolata dalla definizione del Piano d’Azione Nazionale contro la povertà e l’e-
sclusione sociale per il periodo 2003-2005).

• La Legge 73/2002 che, nel convertire il D.L. 12/2002, ha modificato le procedure per l’e-
mersione automatica del lavoro non regolare previste dalla Legge 383/2001 introducendo la
cosiddetta “emersione progressiva” (basata sulla presentazione preventiva di un piano indi-
viduale di emersione da parte delle imprese interessate).

• La Legge 289/2002 (legge finanziaria per il 2003) che rifinanzia le azioni volte al potenzia-
mento dei servizi pubblici per l’impiego ed estende fino al 2006 il credito d’imposta sulle
nuove assunzioni introdotto dalla Legge 388/2000.

• La Legge 189/2002 e il successivo D. L. 195/2002 (convertito in Legge n. 222/2002), che
hanno consentito la più ampia regolarizzazione di lavoratori immigrati degli ultimi anni in
Europa e hanno introdotto una nuova normativa per il controllo dei flussi migratori che ha
tra i suoi aspetti più significativi la concessione del permesso di soggiorno nel nostro
Paese subordinatamente all’esistenza di un contratto di lavoro. La sua applicazione (non
priva di criticità organizzative e procedurali) ha permesso di regolarizzare nel corso del
2003 circa 700 mila cittadini extra-UE al netto di quelli riconosciuti come profughi di
guerra o rifugiati politici (come previsto dai trattati internazionali).

• Il nuovo impianto istituzionale previsto dalla Legge Costituzionale 3/2001, cioè la riforma del
titolo V, che (mentre una più ampia riforma della Costituzione è tuttora in via di definizione),
attribuisce nuovi pesi e nuovi caratteri alla sussidiarietà e alla governance delle politiche
locali e pone, altresì, la necessità di un riequilibrio tra l’affermazione di rinnovate e spiccate
vocazioni territoriali e il potenziamento delle funzioni di indirizzo centrali e locali (nelle forme
esclusive e concorrenti).
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4 Ci riferiamo ai due Complementi di Programmazione Ob.1 e Ob.3. Si ricorda al lettore, inoltre, che la schematizza-
zione del complesso sistema di obiettivi generali, obiettivi specifici, Asse, Misure e Azioni programmate attraverso
il PON “Azioni di sistema” e all’Asse II del PON “Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema” è riportata nei paragrafi
successivi.

Da questo elenco appare evidente come il nostro Paese abbia accelerato gli sforzi in direzio-
ne di una trasformazione profonda delle condizioni per l’implementazione di un insieme di
politiche, a partire da quelle genericamente definite politiche attive del lavoro. Peraltro, tale
accelerazione è in qualche modo veicolata dalla presa d’atto di alcune peculiarità che anco-
ra caratterizzano il nostro Paese nel quadro dei Paesi della Comunità. Parliamo dei caratteri
della disoccupazione, delle caratteristiche dei nostri sistemi produttivi, delle differenze territo-
riali, degli strumenti del governo locale.
La condizione italiana di disoccupazione/occupazione, ancora oggi, è caratterizzata,
nelle regioni del Sud (Ob.1):

• dalla persistenza di bassi livelli di attività lavorativa della popolazione, da una disoccupa-
zione strutturale di lunga durata che colpisce prevalentemente donne e giovani di ambo i
sessi, anche quelli con elevato titolo di studio, dalla persistenza di un grave divario di gene-
re nelle opportunità di inserimento lavorativo;

• dallo scarso dinamismo dell’imprenditorialità locale ingabbiata da un ritardo nel sistema dei
servizi alle imprese, nella dotazione di infrastrutture tecnologiche e nel processo di interna-
zionalizzazione del sistema imprenditoriale nel suo complesso.

Nelle Regioni del Centro-Nord (Ob.3) l’Italia si presenta, al contrario, come un Paese com-
plessivamente in grado di affrontare le sfide della competitività e della globalizzazione nono-
stante che, anche in queste aree, si manifestino criticità legate soprattutto alla necessità di
migliorare complessivamente la competitività dei sistemi produttivi locali, elevando la capacità
di fare rete e di promuovere all’estero i prodotti.

A questi elementi vanno aggiunte quelle che possiamo definire le “differenze nelle prestazio-
ni istituzionali”, cioè le differenze nella capacità dei sistemi di governo locale di dirigere ed
orientare i processi economico-sociali. Le Regioni del Sud si caratterizzano, anche in questo
caso, seppur in presenza di esperienze locali virtuose e di qualità, per un ritardo del proces-
so di ammodernamento di strutture e capitale umano e per una sostanziale difficoltà di porta-
re con successo a termine la costruzione di quelle capacità di governo che sono presupposti
strategici dei processi devolutivi promossi dalla riforma costituzionale.

Per tutte queste ragioni la stessa programmazione nazionale finanziata attraverso i Fondi
comunitari - cioè lo strumento che richiama le principali linee strategiche previste dalle diret-
tive comunitarie - è caratterizzata da una struttura che, per quanto generalmente connotata in
coerenza con gli obiettivi strategici definiti nella programmazione comunitaria, a partire dalla
SEO, si articola con strumenti specializzati coerenti con la natura territoriale degli interventi
(Regioni Ob. 3 e Regioni Ob.1).4
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1.3 • LE AZIONI DI SISTEMA NELLA PROGRAMMAZIONE NAZIONALE
DI FSE 2000-2006

Per sostenere e accompagnare in un’ottica sovraregionale o nazionale l’adeguamento dei
sistemi di governo e di erogazione delle politiche in oggetto, l’Italia ha ottenuto, per la pro-
grammazione di FSE 2000 - 2006, una dotazione finanziaria complessiva (sul PON obiettivo 3
“Azioni di sistema” e sull’Asse II del PON obiettivo 1 “Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema”)
di poco più di 878 milioni di Euro, articolata su linee di programmazione che, pur nel rispetto
delle specificità territoriali, si sforzano di preservare contenuti operativi e approcci metodolo-
gici omogenei per tutto il territorio nazionale.

Se volessimo, però, sinteticamente indicare le finalità delle azioni di sistema nazionali che stia-
mo analizzando, potremmo sostenere che esse:

• agiscono a supporto dell’innovazione dei sistemi regionali, in integrazione con essi;
• consentono di acquisire elementi di conoscenza delle caratteristiche del sistema socioeco-

nomico del nostro Paese;
• ne promuovono ed evidenziano le trasformazioni e le innovazioni,;
• ne garantiscono la diffusione.

Per raggiungere queste finalità i Programmi analizzati utilizzano un complesso insieme di inter-
venti rivolti ai sistemi (o azioni di sistema), che si propongono di realizzare le più generali con-
dizioni di efficacia delle politiche. Esse svolgono, cioè, un lavoro di messa in coerenza delle
politiche realizzate nei vari ambiti territoriali.
Come verrà osservato in seguito, questa è una condizione necessaria ma non sufficiente per-
ché i Programmi qui analizzati, nel loro complesso, svolgano le funzioni che sono state loro
assegnate e raggiungano i risultati attesi. Si può sostenere che i PON si pongono a garanzia
della complessità; si sforzano, cioè, di intervenire attraverso realizzazioni a carattere preva-
lentemente immateriale (consulenza e assistenza tecnica, servizi, elaborazione di modelli,
ricerche, trasferimento buone pratiche, etc.) proprio su quei deboli legami tra differenti, ma
sinergici, ambiti di politica pubblica (integrazione).

Ma guardiamo più da vicino cosa sono i Programmi nazionali cofinanziati dal FSE 2000 - 2006
finalizzati alla qualificazione e innovazione dei sistemi e che cosa fa effettivamente un’azione
di sistema. Partiamo da alcune definizioni presenti nei documenti ufficiali, rimandando l’illu-
strazione dettagliata dell’architettura programmatoria (aggiornata dalla recente ri-programma-
zione) all’Allegato al presente Capitolo.

Il Programma Operativo Nazionale “Azioni di sistema” è uno strumento (finanziato per circa
446 milioni di Euro) che ha il compito “di sostenere, con una serie di interventi gestiti a livello
nazionale, i principali processi di riforma e di innovazione nel campo delle politiche del lavo-
ro e della formazione, garantendo ad esse una diffusione omogenea sul territorio nazionale, il
necessario monitoraggio e l’interconnessione dei diversi dispositivi. Il ruolo del programma è
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in particolare quello di contribuire ad inserire i sistemi regionali, sui quali si incardina la con-
creta attuazione delle politiche in un quadro nazionale coerente con quanto richiesto dalla più
generale strategia europea per l’occupazione”.
Sul versante delle modalità di realizzazione di tali compiti, la programmazione è abbastanza
dettagliata. Le previste azioni di sistema si sviluppano essenzialmente lungo alcuni filoni di
attività che caratterizzano trasversalmente, pur con pesi ed accentuazioni diverse, l’imposta-
zione dell’intera strategia attuativa. Esse sono:

• l’individuazione dei nodi e degli elementi sui quali focalizzare le azioni: stato di definizione
e/o di attuazione delle normative, piste di lavoro tracciate da accordi e protocolli d’intesa,
adempimenti concordati a livello di Quadro Comunitario di Sostegno;

• la definizione di indirizzi, la costruzione di linee guida, l’elaborazione di documenti quadro
che costituiscano un riferimento per le Regioni per l’attuazione dei processi di riforma sul
loro territorio;

• la definizione di modelli. Essa comprende la progettazione e lo sviluppo di prototipi, l’ela-
borazione di piani e studi di fattibilità;

• la sperimentazione dei modelli. Essa consiste nel testare sul campo i modelli elaborati, al
fine di verificarne la validità e di apportare le necessarie correzioni, modifiche, ritarature;

• la predisposizione degli strumenti di supporto: documentali, ma anche operativi (task forces
di supporto alle Regioni, ecc.);

• il trasferimento delle buone pratiche sperimentate. Esso comprende l’identificazione e la
modellizzazione delle buone pratiche, la definizione di metodologie diversificate per attua-
re azioni di vero e proprio mainstreaming;

• la diffusione ampia dei risultati delle azioni di sistema, con strumenti diversificati, che vanno
dai convegni e seminari, alle pubblicazioni, all’utilizzo dei media e delle tecnologie del-
l’informazione;

• l’accompagnamento e l’osservazione dei processi di riforma, al fine di intervenire con gli
opportuni adattamenti delle azioni di sostegno, o con l’individuazione di azioni nuove;

• il monitoraggio e la valutazione dei risultati degli interventi messi in campo.

A partire da queste funzioni appare evidente come la realizzazione delle azioni di sistema richie-
da l’adozione di una metodologia di lavoro fortemente improntata alla concertazione, alla colla-
borazione attiva, al raccordo tra i diversi soggetti coinvolti: le Regioni, le Amministrazioni centrali,
in particolare quelle alle quali è affidata l’attuazione di misure o di parti di esse, le parti sociali.

Come abbiamo già detto in precedenza, seppur orientati da finalità strategiche omogenee i
due Programmi operativi qui considerati presentano importanti differenze sulle quali è oppor-
tuno soffermarsi prima di passare alla descrizione delle attività di monitoraggio qualitativo.

In primo luogo, giova ricordare che l’intero lavoro qui svolto si sforza di restituire un quadro
complessivo delle azioni realizzate nei vari ambiti territoriali. Questa descrizione è, pertanto,
finalizzata ad evidenziare, in ultima analisi, solo alcune specificità utili a comprendere l’inte-
ro scenario evolutivo delle azioni di sistema. Peraltro, come ci sarà modo di osservare più
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avanti, una delle condizioni di efficacia delle azioni di sistema nazionali descritte è la capa-
cità di attivare circuiti virtuosi che consentano l’adeguata integrazione tra politiche locali e
nazionali, tra strumenti di governo improntati alla multilivel governance e a spiccate logiche
di sussidiarietà. In altre parole, molte delle azioni previste trovano la propria condizione di
realizzazione efficace solo se riescono a rispondere a domande e bisogni posti sia a livello
dell’integrazione delle politiche sia a livello di integrazione degli strumenti di gestione delle
politiche.

A tal fine, in ambito di QCS Ob.1, è stata operata la scelta di caratterizzare il PON “Assisten-
za Tecnica e Azioni di Sistema” (ATAS) a due livelli. Quello più propriamente coerente con le
logiche che caratterizzano anche il PON Obiettivo 3 e quello più specializzato chiamato, assi-
stenza tecnica, che si sostanzia in un consistente investimento rivolto al potenziamento del-
l’intera gamma delle competenze istituzionali per gestire le politiche locali. Priorità definite
all’interno di queste attività sono la formazione di adeguate competenze gestionali della Pub-
blica Amministrazione locale ma, più in generale, il miglioramento della performance istituzio-
nale dei sistemi regionali nel loro complesso.

Ci riferiamo, quindi, alla presenza concomitante di attività orientate, da un lato, al rafforza-
mento delle condizioni/prerequisiti per fare sistema, realizzato prevalentemente attraverso le
assistenze tecniche al Programma e, dall’altro, allo sviluppo e il sostegno ad una fitta rete di
attività orientate al miglioramento delle performance dell’intero sistema, perseguito attraverso
l’innovazione e l’integrazione di differenti politiche. Altre tipicità della programmazione nazio-
nale (sia Ob. 3 che Ob. 1) finalizzata alle azioni di sistema sono rintracciabili nello stimolo dato
(attraverso le assistenze tecniche ai vari livelli) alle Regioni destinatarie degli interventi perché
esse costituiscano e sviluppino una propria capacità di lavoro in relazione all’interpretazione
e all’utilizzo dei supporti offerti dal Programma, inerenti agli aspetti più tipici della dimensione
locale delle politiche (caratteri del territorio, qualità della regolazione, caratteri salienti dell’at-
tività politico-istituzionale). In questo contesto tende, però, a prodursi una specifica difficoltà
(che si trasforma in una vera e propria sfida dell’attuazione) insita nella realizzazione concre-
ta, come si diceva, di un equilibrio possibile in termini di multilevel governance tra l’erogazio-
ne di orientamenti “macro” (linee guida ed indirizzi) e le attività di assistenza tecnica multila-
terale di più semplice e immediata fruizione.

Il rafforzamento tecnico delle amministrazioni locali si rende altresì necessario in riferimento ai
caratteri/principi del Programma stesso.
Essi sono:

• la concentrazione, che impone alle Amministrazioni titolari di interventi cofinanziati di ren-
dere i programmi, e le operazioni in essi contenute, coerenti con obiettivi specifici ben defi-
niti e verificabili;

• l’integrazione, in base alla quale le Istituzioni presenti sul territorio (es. Regioni, Autonomie
Locali, organi periferici dello Stato, ecc.) e le Amministrazioni centrali collaborano per la
definizione e attuazione dei progetti;
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• il decentramento, che rafforza il ruolo delle Regioni cui sono attribuite gran parte delle
responsabilità in materia di programmazione e di selezione dei progetti e oltre il 70 per cento
delle risorse finanziarie del QCS (sia obiettivo 1 che 3);

• la valutazione e la verificabilità dei risultati come elemento decisivo per dare vita a una pro-
grammazione ambiziosa negli obiettivi e credibile negli interventi funzionali a tali obiettivi;

• la premialità, ossia la predisposizione di strumenti incentivanti a favore delle amministrazio-
ni che conseguiranno i risultati migliori nell’attuazione dei programmi.

Il PON ATAS (con una dotazione finanziaria complessiva di quasi 433 milioni di euro) rappre-
senta, inoltre, il principale strumento di supporto tecnico a favore delle Amministrazioni cen-
trali non titolari di un proprio programma operativo, ma con responsabilità a carattere trasver-
sale sui temi quali il lavoro, le pari opportunità, l’ambiente, la società dell’informazione, il patri-
monio culturale e l’apertura internazionale del Mezzogiorno. Esso cerca di rendere disponibi-
li per le Amministrazioni titolari di programmi (Regioni e Amministrazioni centrali) alcune
importanti misure di accompagnamento alla fase di programmazione per garantire, attraverso
l’elaborazione di linee guida, standard tecnici e operativi di riferimento, criteri di gestione dei
programmi, con una particolare attenzione alla coerenza delle tipologie di intervento con le
strategie di sviluppo del QCS e dei Programmi Operativi.

Infine, nel contesto operativo in cui si muovono le azioni di sistema nazionali si aggiungono
ulteriori elementi di complessità conseguenti ai nuovi orientamenti della politica nazionale e
comunitaria che sottolineano l’esigenza di maggiore efficienza attuativa del FSE attraverso il
rafforzamento del partenariato, la semplificazione delle procedure, in considerazione sia di
una più complessa articolazione operativa del processo di realizzazione degli interventi, sia
dell’introduzione del vincolo del disimpegno automatico delle risorse previsto dai Regolamen-
ti Comunitari.

In tale direzione muovono le azioni che sono finalizzate ad accelerare l’attuazione delle riforme
dell’Amministrazione pubblica - in tutte le sue articolazioni organizzative e funzionali - ed a
migliorare la sua efficienza, anche attraverso specifiche linee di assistenza tecnica rivolte a infor-
matizzare le strutture amministrative, semplificare le procedure, riqualificare le risorse umane,
rafforzare gli strumenti di analisi e conoscenza, responsabilizzare ulteriormente la dirigenza pub-
blica e individuare i meccanismi di incentivazione dei dipendenti pubblici più propriamente lega-
ti al merito, coerentemente con la nuova strategia di programmazione 2000-2006.
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1.4 • LA STRUTTURA DELLA PROGRAMMAZIONE DI FSE RIVOLTA
ALLE AZIONI DI SISTEMA NAZIONALI NEL PERIODO 2000-2006

Le azioni di sistema nazionali cofinanziate dal FSE 2000-2006 sono state elaborate e definite
nell’ottica di una loro funzione di supporto e accompagnamento strategico ai processi di rifor-
ma e modernizzazione delle politiche formative e del lavoro recentemente avviati nel Paese.
L’obiettivo fondamentale delle azioni di sistema nazionali è infatti quello di sostenere, con una
serie di interventi gestiti a livello nazionale, i principali processi di riforma e di innovazione nel
campo delle politiche del lavoro e della formazione, garantendo ad esse una diffusione omo-
genea sul territorio nazionale, il necessario monitoraggio e l’interconnessione dei diversi
dispositivi.

Questa finalità è perseguita:
• assumendo come priorità:

- la riforma dei Servizi per l’Impiego;
- la riforma della formazione professionale nel generale processo di riqualificazione del

sistema di education (istruzione + formazione);
- l’integrazione tra i sistemi della formazione professionale, dell’istruzione e del lavoro;

• valorizzando cinque specifici aspetti, quali:
- il coordinamento delle politiche per l’inserimento socio-professionale dei soggetti svan-

taggiati;
- il sostegno al consolidamento di un sistema nazionale di formazione continua;
- l’adeguamento delle competenze nella P.A.;
- la strategia di mainstreaming di genere e la valorizzazione delle azioni positive;
- la costruzione di un sistema nazionale di valutazione del FSE.

Dal punto di vista delle Amministrazioni coinvolte, come mostra lo schema seguente, la pro-
grammazione prevede una titolarità degli interventi articolata su sei Amministrazioni centrali,
ognuna delle quali è chiamata a implementare i programmi attraverso la cosiddetta “pro-
grammazione attuativa” (predisposizione e pubblicazione di Bandi e Avvisi e valutazione ex
ante delle proposte progettuali) e la gestione dei progetti (gestione amministrativa, sorve-
glianza e controllo).

PON “Azioni di sistema” Ob. 3 (FSE)
PON “Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema”

Ob. 1 (FESR e FSE)

Autorità di gestione - Ministero del Lavoro e delle Politi-
che sociali - DG per le politiche di Orientamento e FP

Autorità di gestione - Ministero dell’Economia - Diparti-
mento Politiche di Sviluppo

Organismi intermedi:
- MLPS, DG Mercato del Lavoro
- MLPS, DG Volontariato
- Dipartimento Pari Opportunità
- Dipartimento della Funzione Pubblica

Organismi intermedi Asse II (FSE):
- MLPS, DG Orientamento e FP (Amministrazione capofila

di FSE in Italia)
- MLPS, DG Mercato del Lavoro
- Dipartimento della Funzione Pubblica
- Ministero degli Affari Esteri
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Infine, i documenti di programmazione hanno individuato almeno tre soggetti ai quali affidare
direttamente la realizzazioni di parti consistenti dei programmi:

- il Formez per le attività a titolarità del Dipartimento della Funzione Pubblica;
- l’Isfol per le attività a titolarità del MLPS - DG Orientamento e FP;
- Italia Lavoro per le attività a titolarità del MLPS - DG Mercato del Lavoro.

A questi tre vanno aggiunti: il Centro Internazionale di Formazione dell’Organizzazione Inter-
nazionale del Lavoro (CIF-OIL); l’ISTAT e la UnionCamere, quali affidatari diretti di specifiche
azioni di sistema.

La struttura logica del PON “Azioni di sistema” e dell’Asse II del PON ATAS è articolata in Misu-
re, ciascuna delle quali sottende una serie di Azioni (e nel caso del PON ATAS in Sotto Azio-
ni), specificate nei relativi Complementi di Programmazione, necessarie al raggiungimento
degli obiettivi operativi esplicitati. L’ampiezza e la natura degli obiettivi danno luogo ad una
struttura di programmazione complessa e articolata, sia per quanto attiene alla varietà degli
interventi previsti che agli ambiti di potenziale impatto.

All’interno dei Complementi di Programmazione, ciascuna Misura è declinata in una gamma
di azioni di sistema, necessarie per il raggiungimento degli obiettivi operativi e dell’obiettivo
specifico della Misura.
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1.5 • IL PON “AZIONI DI SISTEMA” OBIETTIVO 3

Il contesto nazionale di riferimento per il Programma Operativo Nazionale “Azioni di sistema”
ha subito, in questi ultimi mesi, significative modifiche che attengono principalmente al nuovo
sistema di governance introdotto dalla riforma costituzionale, al nuovo quadro delle riforme del
mercato del lavoro, dei Servizi per l’Impiego e del sistema di istruzione e formazione, ma
anche alla nuova configurazione del sistema di formazione continua, alla ridefinizione della
strategia nazionale per le politiche sociali e al rilancio delle politiche per le pari opportunità,
con particolare riferimento alle politiche di conciliazione, che diventano cruciali al fine di con-
sentire il raggiungimento dell’obiettivo di accrescere la partecipazione - ancora largamente
insufficiente - delle donne al mercato del lavoro.
Tutto ciò ha indotto i programmatori a ritarare la strategia d’intervento, che, se per molti aspet-
ti comporta il completamento di processi avviati nel primo periodo di programmazione, per
altri richiede una ri-definizione di obiettivi e strategie di azione.
Le azioni di sistema si muovono anche nel quadro di riferimento dei più recenti indirizzi comu-
nitari, che sono fondamentalmente ascrivibili a tre ambiti:

• il processo di Bruges-Copenhagen che ha rafforzato l’importanza degli obiettivi definiti nei
Consigli europei di Lisbona, Stoccolma e Barcellona e che sanciscono il fatto che l’edu-
cazione e la formazione professionale rappresentano fattori chiave per l’incremento della
cooperazione a livello comunitario e svolgono un proprio autonomo ruolo nella creazione
della società europea. La dichiarazione di Copenhagen e la successiva Risoluzione del
Consiglio del 19 dicembre 2002 sanciscono i principi per l’adozione del metodo del coor-
dinamento aperto e della cooperazione rafforzata in materia di istruzione e formazione,
con priorità allo sviluppo della dimensione europea, ai temi della trasparenza, dell’infor-
mazione e dell’orientamento, al riconoscimento delle competenze e delle qualifiche, alla
garanzia della qualità;

• il percorso avviato con l’Agenda sociale europea approvata dal Consiglio europeo di Nizza
nel dicembre 2000, che ha dato l’avvio ai Piani d’azione nazionali per l’inclusione sociale e
che riafferma la stretta connessione tra la politica dell’occupazione ed il rafforzamento della
coesione sociale. Tale percorso trova nel Piano d’azione nazionale contro la povertà e l’e-
sclusione sociale adottato dall’Italia per il periodo 2003/2005 un importante punto di riferi-
mento;

• la nuova Strategia Europea per l’occupazione, che trova fondamento nella Decisione del
Consiglio del 22 luglio 2003 relativa a orientamenti per le politiche degli Stati membri a favo-
re dell’occupazione. I nuovi orientamenti identificano tre obiettivi generali e correlati tra loro:
il raggiungimento della piena occupazione, il miglioramento della qualità e della produttività
sul posto di lavoro ed il rafforzamento della coesione e dell’integrazione sociale. Questi tre
obiettivi verranno perseguiti attraverso dieci orientamenti specifici, che non possono non
essere tenuti presenti nella ridefinizione delle azioni di sistema nazionali, che hanno anche
il compito di promuovere il loro raggiungimento, favorendo la convergenza dei sistemi regio-
nali e locali verso gli obiettivi definiti a livello nazionale ed europeo, attivando forme di ben-
chmarking e di trasferimento di buone pratiche.
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In questo quadro, la ri-programmazione del PON ob. 3 conferma il rafforzamento dei sistemi
nazionali di formazione, istruzione e lavoro per renderli in grado di rispondere agli obiettivi
comunitari e di fronteggiare anche la nuova realtà che deriverà dal processo di allargamento.
Al tempo stesso occorrerà accompagnare il decentramento istituzionale favorendo la cresci-
ta della qualità dei sistemi regionali evitando un aggravio dei divari, in particolare tra aree del
Centro Nord e del Sud Italia. In termini operativi viene esplicitata la necessità accentuare ulte-
riormente forme di scambio, elaborazione comune di modelli e metodologie, la creazione di
reti, la realizzazione di sperimentazioni, l’identificazione e il trasferimento di buone pratiche,
fornendo consulenza e supporto al rafforzamento dei sistemi regionali.
Le azioni di sistema individuate dal nuovo documento di programmazione si rivolgono ai
seguenti ambiti, orientando la definizione delle specifiche misure:

• il sostegno alla riforma del mercato del lavoro e agli obiettivi che essa persegue (soprattut-
to in termini di flessibilizzazione), il sostegno alla messa a regime del sistema dei Servizi per
l’impiego, il rafforzamento della conoscenza e dell’informazione statistica;

• il supporto alle nuove linee di sviluppo del sistema della formazione professionale, sempre
più integrato sia con il sistema dell’istruzione che con il sistema lavoro;

• il nuovo apprendistato;
• il rafforzamento della dimensione della life long learning nella sua duplice connotazione di

dimensione trasversale alla quale si riconducono tutte le offerte formative e di ambito di
offerta riconducibile a quella che è ormai riconosciuta come “formazione permanente” in
quanto direttamente rivolta al cittadino a prescindere dalla sua collocazione o meno in ambi-
to lavorativo;

• il sostegno al consolidamento del sistema di formazione continua, con l’obiettivo di contri-
buire alla conoscenza costantemente aggiornata e sistematica delle diverse tipologie di
offerta, anche al fine di garantire la copertura delle diverse fasce di utenza e il raggiungi-
mento dell’obiettivo dell’accessibilità alla formazione da parte di tutti i lavoratori;

• il supporto alle politiche di inclusione sociale, nell’ottica dell’integrazione tra politiche socia-
li e politiche del lavoro e il consolidamento dei sistemi di governo delle politiche stesse;

• il rafforzamento e l’implementazione delle politiche per le pari opportunità, con particolare
riferimento al mainstreaming e allo sviluppo di azioni positive.

Le Azioni di sistema proposte con la ri-programmazione del PON obiettivo 3 per il periodo
2004 - 2006 sono raggruppate in nove misure e trovano una precisa rispondenza negli Assi e
negli obiettivi specifici del QCS obiettivo 3.
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3 • L’ASSE II DEL PON “ASSISTENZA TECNICA E AZIONI DI SISTEMA”

Il PON ATAS obiettivo 1, gestito dal Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF), è finaliz-
zato al perseguimento dell’obiettivo generale di soddisfacimento dei bisogni dei soggetti isti-
tuzionali coinvolti nel processo di programmazione degli interventi cofinanziati dai Fondi strut-
turali. Esso è articolato in base a due macro linee di attività e al coordinamento delle missioni
di sviluppo affidate al FESR e al FSE:

- Asse I - Assistenza tecnica e coordinamento delle politiche di sviluppo regionali (FESR);
- Asse II - Formazione della Pubblica Amministrazione ed azioni di sistema per le politiche per

l’inserimento al lavoro e l’adeguamento del sistema formativo (FSE) a titolarità del Ministero
del Lavoro e delle Politiche sociali - DG Orientamento e FP.

Dal punto di vista della programmazione finanziaria si evidenzia una ripartizione coerente con
gli obiettivi prefissati. In particolare, il peso finanziario dei due Assi, in base ai quali è struttu-
rato il Programma, è distribuito in modo relativamente uniforme: il 46% sull’Asse I (FESR) e il
54% sull’Asse II (FSE).

L’Amministrazione capofila di FSE in Italia, nonché titolare dell’Asse II è chiamata a gestire la
Misura II.1 mentre il Dipartimento della Funzione Pubblica della Presidenza del Consiglio dei
Ministri è titolare della Misura II.2.

Nell’ambito della Misura II.1 alcune Azioni sono state affidate ad altre Amministrazioni Centra-
li competenti in materia (Organismi Intermedi).

Le iniziative programmate contribuiscono al conseguimento di alcuni obiettivi specifici del
PON ATAS: il rinnovamento del sistema delle politiche del lavoro e della formazione attraver-
so l’incremento del rendimento economico e sociale degli investimenti in tali politiche (obietti-
vo specifico n. 5); l’accrescimento dell’efficacia degli interventi di formazione, informazione ed
assistenza al cambiamento organizzativo della Pubblica Amministrazione (obiettivo specifico
n. 6), la semplificazione amministrativa (obiettivo specifico n. 2).

L’Asse II (FSE) è caratterizzata da due Misure: la II.1“azioni di sistema per le politiche per l’in-
serimento al lavoro, l’adeguamento del sistema formativo e la valorizzazione degli italiani all’e-
stero”, a cui è assegnato il 67% delle risorse economiche del FSE (corrispondenti al 36% del
totale programmato sull’intero PON ATAS), e la Misura II.2 “sviluppo ed adeguamento delle
strutture e del personale impegnati, con funzioni diverse, nelle attività di programmazione,
coordinamento, gestione, sorveglianza e controllo dei programmi dei Fondi Strutturali”, la cui
quota finanziaria è del 33% del totale del FSE, pari al 18% dei finanziamenti totali del Pro-
gramma.
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Schema 1.2 - La struttura di programmazione del PON “ATAS”

OBIETTIVO GENERALE DEL PON ATAS

Contribuire al conseguimento di risultati in termini soddisfacimento dei bisogni dei soggetti istituzionali coinvolti
nel processo di programmazione degli interventi cofinanziati dai Fondi Strutturali 

OBIETTIVI SPECIFICI ASSE e MISURE

1. Assicurare il coordinamento, la sorveglianza e la valu-
tazione del QCS, nonché un’adeguata informazione e
comunicazione. Promuovere la piena integrazione del par-
tenariato. Garantire l’assistenza del MEF alle Amministra-
zioni responsabili della programmazione e dell’attuazione
di Programmi Operativi.

ASSE I Misura 1.1 - Azioni di preparazione, sorveglianza,
monitoraggio, valutazione, controllo e assistenza tecnica
ASSE I Misura 1.4 - Azioni di Comunicazione, informazio-
ne e pubblicità

2. Conseguire più elevati livelli di semplificazione ammi-
nistrativa

ASSE I Misura 1.1 - Azioni di preparazione, sorveglianza,
monitoraggio, valutazione, controllo e assistenza tecnica
ASSE I Misura 1.2 - Azioni di assistenza tecnica e supporto
per l’organizzazione e la realizzazione delle attività di indi-
rizzo, di coordinamento e orientamento delle Amministra-
zioni Centrali (non titolari di PON ma con competenze “tra-
sversali”, di attuazione e/o di coordinamento indirizzo)
ASSE II Misura II.1 - Azioni di sistema per le politiche per
l’inserimento al lavoro, l’adeguamento del sistema forma-
tivo e la valorizzazione degli italiani all’estero

3. Contribuire all’efficienza ed all’efficacia della program-
mazione operativa regionale attraverso azioni “centrali” di
indirizzo ad assistenza tecnica

ASSE I Misura 1.2 - Azioni di assistenza tecnica e supporto
per l’organizzazione e la realizzazione delle attività di indi-
rizzo, di coordinamento e orientamento delle Amministra-
zioni Centrali (non titolari di PON ma con competenze “tra-
sversali”, di attuazione e/o di coordinamento indirizzo)

4. Incrementare l’informazione statistica territoriale e
sulle variabili “orizzontali” per migliorare la misurabilità
degli effetti dei programmi strutturali; adeguare il siste-
ma di monitoraggio dei conti pubblici territoriali e degli
investimenti pubblici

ASSE I Misura 1.3 - Azioni per l’ampliamento, approfondi-
mento ed integrazione della conoscenza economico stati-
stica del territorio

5. Accompagnare e consolidare i processi di rinnovamen-
to del sistema delle politiche del lavoro e della forma-
zione, incrementare il rendimento economico e sociale
degli investimenti nelle politiche del lavoro, della for-
mazione, e della valorizzazione delle risorse umane

ASSE II Misura II.1 - Azioni di sistema per le politiche
per l’inserimento al lavoro, l’adeguamento del sistema
formativo e la valorizzazione degli italiani all’estero

6. Accrescere l’efficacia degli interventi di formazione,
informazione ed assistenza al cambiamento organizza-
tivo rivolti alla Pubblica Amministrazione nell’ambito
della programmazione comunitaria 2000-2006

ASSE II Misura II.2 - Sviluppo ed adeguamento delle
strutture e del personale impegnati, con funzioni
diverse, nell’attività di programmazione, coordinamen-
to, gestione, sorveglianza e controllo dei programmi
dei Fondi Strutturali

L’articolazione delle Misure di intervento e delle Azioni previste nell’Asse II è riportato nello
schema seguente.
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Schema 1.3 - Sintesi delle Misure e delle Azioni dell’ASSE IIdel PON “ATAS”

Misure Azioni 

Misura II.1
Azioni di sistema per le politiche per l’inserimento al lavo-
ro, l’adeguamento del sistema formativo e la valorizzazio-
ne degli italiani all’estero

A) Azioni di sistema per le politiche per l’inserimento al
lavoro;

B) Adeguamento del sistema formativo;
C) Integrazione tra il sistema di formazione professiona-

le, il sistema scolastico, l’Università e il mondo del
lavoro;

D) Iniziative specifiche di animazione e promozione di
legami stabili tra l’economia del Mezzogiorno e gli ita-
liani residenti all’estero;

E) Analisi e valutazione delle iniziative cofinanziate dal
FSE.

Misura II.2
Sviluppo ed adeguamento delle strutture e del personale
impegnati, con funzioni diverse, nelle attività di pro-
grammazione, coordinamento, gestione, sorveglianza e
controllo dei programmi dei Fondi Strutturali

Azione 1 Sostegno alle pubbliche amministrazioni nella
gestione dei fondi strutturali;

Azione 2 Adeguamento del sistema formativo per la Pub-
blica Amministrazione;

Azione 3 Sostegno alle politiche di sviluppo locale;
Azione 4 Sostegno ai processi di cambiamento della

Pubblica Amministrazione;
Azione 5 Supporto alle Amministrazioni Centrali respon-

sabili di attività di indirizzo e coordinamento.

Nel corso del primo semestre 2004, infine, il Ministero dell’Economia (Autorità di gestione del
Programma), in raccordo con tutte le Amministrazioni coinvolte nell’attuazione ha avviato la
fase di ri-programmazione del PON ATAS. Il nuovo contesto operativo del PON ATAS tiene
conto della revisione di metà percorso del Quadro Comunitario di Sostegno ob.1, capitalizza
le lezioni e l’esperienza della prima fase di programmazione 2000-2003 nonché i nuovi orien-
tamenti di politica nazionale e comunitaria. Quello che è più rilevante nel nuovo contesto - oltre
ai nuovi indirizzi comunitari e alle riforme delle politiche nazionali (ampiamente trattate in pre-
cedenza) è il nuovo quadro strategico che si profila dal processo di riforma delle politiche di
coesione nella prospettiva del nuovo ciclo di programmazionedei Fondi Strutturali 2007-2013
e che porta in primo piano gli obiettivi per il perseguimento delle strategie tracciate dai Con-
sigli europei.

Per il nuovo Asse II del PON ATAS l’efficacia del programma risiede nella capacità delle azio-
ni di sostegno di produrre un consistente valore aggiunto in termini di attività e di strumenti
necessari (studi, ricerche, formazione, tutoraggio, assistenza alla specificazione dei pro-
grammi o all’implementazione delle politiche o all’elaborazione di progetti).

In generale, le azioni previste sono riconducibili ad azioni di sistema, ovvero attività di indiriz-
zo, orientamento e coordinamento, principalmente in materia di politiche del lavoro e forma-
zione (per es. linee guida, standard di riferimento nell’erogazione di servizi, modelli di accre-
ditamento del sistema formativo, modelli di certificazione dei processi formativi, delle compe-
tenze e dei crediti, diffusione di best practices, ecc.), rivolte alle amministrazioni con compiti
di programmazione e gestione, al fine di assicurare coerenza e unitarietà alla strategia di inter-
vento a tutti i livelli di programmazione nel rispetto delle specificità territoriali e settoriali.
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Schema 1.4 - Sintesi delle Misure e delle Azioni dell’ASSE II del PON “ATAS”
proposte dalla ri-programmazione dell’Asse II del PON ATAS (2004-2006)

MISURA II.1 A) Azioni di sistema per rendere operativa la riforma del mercato del lavoro, soste-
nere il nuovo sistema a rete pubblico-privato per l’incontro domanda offerta e
supportare l’attuazione della nuova SEO nell’ambito della strategia di Lisbona.

B) Azioni di sistema per sostenere la riforma della formazione professionale, innal-
zare la qualità e promuovere l’apprendimento permanente nel quadro della stra-
tegia di Lisbona e della SEO.

C) Sostegno alla formazione nell’ambito della programmazione integrata e dello svi-
luppo locale.

D) Iniziative specifiche di animazione e promozione di legami stabili con gli italia-
ni all’estero per lo sviluppo del territorio.

E) Azioni di sistema per lo sviluppo del sistema statistico informativo della forma-
zione professionale e del sistema di analisi e valutazione del FSE.

MISURA II.2 1. Sostegno alle Pubbliche Amministrazioni per la gestione dei fondi strutturali;
2. Adeguamento del sistema formativo per la Pubblica Amministrazione;
3. Sostegno alle politiche di sviluppo locale;
4. Sostegno ai processi di cambiamento della Pubblica Amministrazione;
5. Supporto alle Amministrazioni centrali responsabili di attività di indirizzo e coor-

dinamento.





capitolo 2capitolo 2
• IL MONITIL MONITORAORAGGIOGGIO
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DI SISTEMA NAZIONALI:DI  SISTEMA NAZIONALI:
QUESTIONI DI  METQUESTIONI DI  METODOODO
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2.1 • CHE COSA OSSERVA IL MONITORAGGIO QUALITATIVO
DELLE AZIONI DI SISTEMA NAZIONALI

L’architettura della programmazione di FSE 2000-2006 relativamente alle azioni di sistema nazio-
nali e alla loro “missione” principale (ovvero quella di operare - attraverso la riqualificazione di
modelli, metodi e risorse - per la riforma dei sistemi di formazione professionale, del lavoro e delle
politiche di inclusione sociale, per l’integrazione tra sistemi e per l’innovazione nella PA), richiede
l’adozione di una metodologia di analisi articolata, in grado di rendere visibili e descrivibili le stra-
tegie e le modalità attuative assunte nell’ambito di ogni Misura, Azione e Sotto-Azione program-
mata. Queste devono essere correlate con l’evoluzione dei sistemi stessi al fine di rispettarne la
complementarità con la programmazione regionale. Ciò richiede di osservare contestualmente la
dimensione processuale degli interventi (intesa come sviluppo, diffusione e condivisione di
norme, metodi e procedure) e quella riferibile al risultato atteso in termini di innovazione sui siste-
mi. Tali aspetti trovano l’ambito centrale di applicazione nell’Azione e Sotto-Azione, per il risalto
che queste assumono nella programmazione. Ogni Azione e Sotto-Azione prevista, infatti, è carat-
terizzata da una omogeneità, che si traduce nella finalità generale di indurre risultati specifici e
autonomi, pur se integrabili all’interno della più generale struttura per obiettivi specifici.

Nei documenti di programmazione, il monitoraggio qualitativo è finalizzato ad assicurare alle
Amministrazioni pubbliche competenti (Autorità di gestione e Organismi intermedi) e alla
Commissione, la costruzione di una capacità di osservazione utile alla restituzione di un’infor-
mativa ampia e puntuale sulla realizzazione dei Programmi. Essa deve, cioè, poter consenti-
re l’acquisizione di elementi conoscitivi per procedere sia alla determinazione e descrizione
dei caratteri salienti dell’implementazione sia, se necessario, ad una modifica delle strategie
qualora queste non assicurino il raggiungimento degli obiettivi programmati.
Per “fare monitoraggio” è necessario utilizzare le informazioni già esistenti e predisporre ade-
guati sistemi di raccolta, non solo adeguati rispetto alle tradizionali dimensioni di qualità dei
sistemi di monitoraggio come, ad esempio, l’adozione di standard informativi, la realizzazione
di livelli di completezza e aggiornamento delle informazioni, l’informatizzazione e lo sviluppo
di funzionalità telematiche, ma soprattutto adeguati alla natura e all’articolazione specifica che
caratterizza i progetti.
Essi si sviluppano, come abbiamo visto nel Capitolo precedente, all’interno di intenzionalità
strategiche caratterizzate:

• dalla trasversalità e sussidiarietà delle azioni e dei livelli di gestione;
• dalla molteplicità degli attori coinvolti istituzionali e non;
• dalla distribuzione dei risultati su più livelli e su più Azioni;
• dall’alto grado (almeno quello previsto) di integrazione delle Azioni;
• dalla presenza di un meta livello incardinato nella produzione di prototipi e modelli poten-

zialmente utilizzabili per l’avanzamento stesso dei Programmi (PON ATAS);
• dalle molteplici attività di monitoraggio e valutazione complessivamente orientate alla cono-

scenza e al superamento delle criticità dell’implementazione del Programma (a partire dalle
criticità evidenziate nel precedente ciclo programmatorio).
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5 “Non è il numero delle parti di un sistema a determinare il livello di complessità, bensì il numero e la qualità delle rela-
zioni del sistema stesso, a livello di entrata nel sistema (input) elaborazione interna del sistema (troughput) ed uscita
dal sistema (output). Anzi è la stessa nozione di relazione costitutiva della nozione di sistema. E il livello di comples-
sità relazionale è certo riconducibile al frequente manifestarsi di meccanismi di retro-azione (feed-back) e riattivazione
(feed-forward) dei processi sistemici stessi“. Cfr. Cannavò L. (1999), Teoria e pratica degli indicatori nella ricerca socia-
le, Milano, Led Edizioni, pp. 16-17. Ad esempio uno dei terreni di sfida definiti dalla complessità relazionale delle
azioni di sistema nasce dallo sfasamento possibile rilevabile in termini contenutistici e temporali, tra supporti eroga-
ti dalle Amministrazioni Centrali e attese espresse dalle Regioni; più propriamente questa tematica richiama sia la defi-
nizione dei contenuti dell’azione di assistenza tecnica sia le modalità stesse di costruzione dei fabbisogni che emer-
gono ai/tra i vari livelli del sistema.

I Programmi operativi qui analizzati agiscono sul funzionamento e sull’integrazione dei sistemi
ognuno dei quali si muove e si sviluppa sia secondo logiche sue proprie (di singola politica
pubblica) sia all’interno di logiche connesse alla pluralità degli ambiti di realizzazione (di siste-
ma). Essi sono, dunque, caratterizzati dalla trasversalità di obiettivi e risultati attesi e interagi-
scono con le politiche a cui fanno riferimento sia dal punto di vista dei processi decisionali
(strategia) sia dal punto di vista dei processi di realizzazione (implementazione). Il risultato
d’insieme di queste interazioni è rappresentato da un sistema aperto in continua evoluzione
caratterizzato da confini incerti e da connessioni lasche.

Il carattere di apertura e la complessità sistemica5 sono ampiamente rintracciabili nella conti-
nua interazione tra il contesto nel quale le azioni si realizzano (territori, organizzazioni, istitu-
zioni), il processo di implementazione complessivo e i risultati ai quali questo processo con-
sente di pervenire.

Le scelte operate, le decisioni assunte e i percorsi/processi avviati ai vari livelli e ambiti inte-
ragiscono con i risultati via via conseguiti evidenziando la necessità/utilità di registrare i cam-
biamenti avvenuti sia attraverso il monitoraggio dei Programmi, sia attraverso il monitoraggio
dei singoli progetti, sia, infine, attraverso le attività valutative in itinere e finali realizzate e da
realizzare (del QCS e dei singoli PON e POR).

La rappresentazione del Ciclo del Programma (Schema 2.1) suggerito dalla Comunità Euro-
pea consente di visualizzare con maggiore immediatezza le questioni rilevanti presenti in
questo discorso. A partire da esso emergono, preliminarmente, alcuni importanti interroga-
tivi metodologici: è possibile riconsegnare le tracce della complessità evidenziando, nei
limiti conoscitivi che caratterizzano gli strumenti predisposti, alcune immagini sull’insieme
dei processi a partire da una ricostruzione, il più possibile accurata, della messa in opera
dei Programmi? Quali sono gli elementi/informazioni da raccogliere per effettuare questa
ricostruzione? Qual è il livello più adeguato di approfondimento da realizzare? Quali sono i
nessi possibili con gli strumenti di monitoraggio più tradizionali utilizzati e maggiormente
consolidati?
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Schema 2.1 - Il Ciclo del Programma

Fonte: Commissione Europea, Means Collection, Vol. 1, 1999, pag. 88.

Bisogni
Questioni
Problemi

Obiettivi generali

Obiettivi specifici

Obiettivi operativi

Risorse
Sistema di

implementazione

Realizzazioni

Risultati

Impatti

In termini generali è possibile sostenere che, anche se la conoscenza - prevalentemente a
livello descrittivo - delle dimensioni quantitative e qualitative di una determinata politica (o
grappolo di politiche), non ci dice ancora molto sulla sua validità intrinseca (efficacia), una
adeguata ricostruzione del Programma ad essa sotteso, che descriva le relazioni tra azioni,
misure e progetti, e tra questi e gli obiettivi posti in essere, può avere una sua utilità/validità.
Essa può, infatti, consentire (preliminarmente) di ricostruire il Programma stesso, non in astrat-
to, ma secondo precise e comprensibili logiche che estraggano, in via preferenziale, fattori
trasversali relativamente ai temi progettuali e ai soggetti attuatori, ma soprattutto in relazione
alle tipicità, alle ricorsività, alle priorità che emergono dall’osservazione di quanto effettiva-
mente viene realizzato.
Tale ricostruzione può essere orientata ad evidenziare i deficit attuativi (in termini di avanza-
mento settoriale - Misura e/o Azione - in riferimento alle priorità indicate dal Programma) e a
ridefinire i legami più evidenti (meccanismi) tra gli obiettivi del Programma e il suo impatto
complessivo, sia con i contesti più squisitamente legati alla realizzazione (i destinatari ai vari
livelli), sia con i caratteri stessi della strumentazione attuativa. Ci riferiamo ai criteri utilizzati per
la messa a bando di selezionate “parti” del Programma6, all’avanzamento sostanziale dei Pro-

6 Al di là di quanto previsto dalla dimensione strategica del Programma e delle priorità da essa esplicitamente definite
(teoria del programma) un rilievo importante assume lo studio dei meccanismi di allocazione delle risorse. I mecca-
nismi di selezione predisposti per la realizzazioni dei progetti rappresentano fattori che orientano nel concreto il siste-
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ma degli interventi. Quella che abbiamo chiamato la strumentazione attuativa nella sua prima fase prevede la predi-
sposizione di bandi di gara, criteri di selezione, barriere all’accesso che costituiscono i reali meccanismi che regolano
gran parte dei processi di implementazione, almeno in riferimento alla pesatura tra Misure e Azioni. Oltre a definire
le caratteristiche dell’offerta tali meccanismi sono in grado di orientare fortemente il comportamento dei gestori dei
Progetti attraverso la valorizzazione di un set predefinito di specifiche competenze tecniche e organizzative.

7 Questo processo, fatte le opportune precisazioni metodologiche, può rappresentare un utile esercizio descrittivo pre-
liminare che può sostenere la valutazione nella ricostruzione della teoria del programma. Cfr. A. Fasanella, N. Stame
(a cura di) “Realismo e ricerca sociale”, in «Sociologia e Ricerca sociale», Anno XXIII, n. 68-69, 2002. Nello stesso
volume P. Dahler - Larsen, La costruzione sociale delle teorie del programma, pp. 160-179.

8 L’approccio theory-based permette di scoprire, eventualmente, i motivi in base ai quali l’intervento ha dato luogo ad
un insuccesso. Esso consente, altresì, ed è sicuramente il caso di programmi complessi, di operare meglio che attra-
verso teorie “orientate agli scopi”, che consentono esclusivamente la registrazione del mancato raggiungimento degli
obiettivi. 

9 Ad esempio i Rapporti Annuali di esecuzione realizzati dalle Autorità di gestione.

10 Il carattere omogeneo delle realizzazioni (molte ricerche, molte guide, molti rapporti) ci informa in maniera proble-
matica sia sulla mole di conoscenze raccolte sia, all’opposto sulle routines che caratterizzano le realizzazioni.

getti, all’individuazione di priorità “di fatto” perlopiù di tipo trasversale, alla realizzazione di
processi partenariali e di integrazione tra le politiche, etc., elementi che più di altri condizio-
nano l’effettiva messa in opera7. Questi fattori consentono di farsi un’idea, cioè di ricostruire
un modello plausibile (Dahler - Larsen, 2002) di scoprire, cioè, come il programma funzioni
effettivamente8.
La complessità dei PON, la pluralità di attuatori, gestori, priorità rende, infatti, di difficile lettu-
ra l’avanzamento effettivo delle azioni e consiglia il ricorso a letture parziali (studi di caso, sur-
veys, approfondimenti tematici, etc.) più tipiche delle attività di valutazione, comunque mai
risolutive in ragione degli interrogativi di sistema enunciati.
Ciò detto, però, è possibile attraverso alcune scelte circostanziate conseguire importanti risul-
tati conoscitivi.
Il metodo di osservazione proposto attraverso questo monitoraggio qualitativo di cui, in que-
sto capitolo, andremo a descrivere le caratteristiche metodologiche principali, se non può
essere risolutivo per pervenire ad una conoscenza completa dei Programmi e dei loro effetti e
va, comunque, pensato attivando le opportune connessioni con le altre tipologie di monito-
raggio che documentano nel dettaglio il livello delle realizzazioni e il grado di avanzamento9 -
riesce, a nostro avviso, ad illuminare i caratteri più generali dell’implementazione, soprattutto
se osservati ad un livello meso, un livello, cioè, tendenzialmente coerente con la caratteristica
di sistema dei Programmi stessi. Esso, inoltre, contribuisce a definire campi/metodi e oggetti
originali di osservazione che vengono alla luce, in maniera spesso inattesa, nel corso dell’im-
plementazione10.
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11 Nell’arco delle annualità 2002 - 2004 sono stati periodicamente intervistati: per il Ministero del Lavoro e delle Politi-
che sociali DG Orientamento e FP: Rita Graziano (ex DIV. III) e Vera Marincioni (ex DIV. I); DG Mercato del Lavoro:

2.2 • LA METODOLOGIA ADOTTATA DAL MONITORAGGIO QUALITATIVO
DELLE AZIONI DI SISTEMA NAZIONALI

Nel monitoraggio qualitativo delle azioni di sistema nazionali, si è scelto di sviluppare l’analisi “per
livelli di approfondimento crescenti” a partire dalla cornice informativa che indica la quantità di pro-
getti approvati (complessivamente 913 progetti dal 2000 al Giugno 2004) e le loro caratteristiche
sintetiche. Sulla base delle informazioni standard relative ai progetti cofinanziati fornite dal sistema
di monitoraggio SIPRO del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali - Direzione Generale per
l’Orientamento e la Formazione Professionale (MLPS -DGOFP), sono state prodotte delle specifi-
che elaborazioni quantitative, di cornice, sulle azioni realizzate, presentate nel paragrafo 3.1.

Ciononostante, per il monitoraggio delle azioni di sistema l’unità progettuale non rappresenta
un’unità di analisi comunque significativa e utililizzabile. Il progetto o l’operazione, identificabi-
le come azione di sistema, rappresenta un oggetto più difficilmente trattabile dal monitoraggio
di programma. In primo luogo l’informazione legata alle azioni di sistema non è facilmente stan-
dardizzabile come, invece, lo è per i progetti rivolti alle persone (formazione, work experience,
voucher, ecc.). Al contrario, in un programma incentrato sulle azioni di sistema convivono pro-
getti fortemente eterogenei. È una eterogeneità di dimensione, di durata, di finalità, di soggetti
coinvolti e perfino di procedure necessarie all’attuazione e gestione dei singoli progetti.

Per questo motivo, attraverso un metodo di lavoro partecipato che ha interessato tutti i princi-
pali attori coinvolti nell’implementazione delle azioni di sistema nazionali, si è pervenuti alla
identificazione di cosiddette attività consistenti già realizzate o in corso di realizzazione per
ciascuna Azione e Sotto-Azione di sistema programmata. La scelta di costruire una “catego-
ria artificiale” nasce, dunque, dalla necessità di interpretare e riconsegnare in maniera più frui-
bile la complessità che caratterizza le azioni di sistema.

L’espressione attività consistente si riferisce a:

• uno o più progetti, aggiudicati a seguito di avviso di gara o, più diffusamente, a seguito di
bando di gara a procedura aperta per appalto pubblico di servizi;

• una parte di un progetto quadro più ampio dato in affidamento diretto ad uno dei soggetti
attuatori individuati dalla programmazione 2000-2006 (Formez, ISFOL, Italia Lavoro e ISTAT),
che nel loro insieme assorbono circa il 40% delle risorse finanziarie.

Partendo dalla base informativa rappresentata dai Rapporti annuali di esecuzione (RAE,
annualità 2000, 2001, 2002 e 2003) che descrivono, sia pure in maniera non standardizzata, le
diverse attività portate a termine o in corso d’opera nell’ambito dei Programmi Operativi Nazio-
nali (PON), sono state realizzate periodiche interviste a tutti i responsabili e referenti istituzionali
delle Azioni, alle loro assistenze tecniche e ai referenti degli interventi operativi realizzati all’in-
terno dei grandi progetti quadro programmati11. Tali interviste, occasione di apprendimento
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Anastasia Giuffrida e Alda Salomone; per la DG Volontariato e Politiche giovanili Marina Rebecchi e Romolo De Camil-
lis; per il Dipartimento Pari Opportunità: Michele Palma; per il Ministero degli Affari Esteri DG  Italiani all’estero e Poli-
tiche Migratorie Uff. II: Daniele Perico, Claudio Sicolo e Cristina Tirabassi; per il Dipartimento Funzione Pubblica:
Adriana Piccolo; per Italia Lavoro: Danilo Mattoccia e Silvia Guarriello; per Formez: Anna Gammaldi; per ISFOL: Gior-
gio Allulli (Anna d’Arcangelo, Sandra d’Agostino, Emmanuele Crispolti e Claudio Franzosi); Gabriella Di Francesco (Eli-
sabetta Perulli); Franco Frigo, Roberto Angotti, Domenico Nobili e Silvia Vaccaro; Mario Gatti e Mariagrazia Mereu; Ful-
vio Ghergo; Diana Gilli; Anna Grimaldi; Giovanna Indiretto; Claudia Montedoro (Viviana Ruggeri); Isabella Pitoni; Anto-
nello Scialdone; Claudio Tagliaferro, Pietro Taronna e Stefano Volpi. Infine, di particolare utilità sono risultati gli scam-
bi informativi con: Medea Gambesca e Cecilia Elia (Ecosfera), assistenza tecnica (in Ati con la società Engeeniring) al
MLPS - DG Orientamento e FP; Alessandro De Bonis e Patrizia Orlando (PricewaterhouseCoopers GMS), assistenza tec-
nica al MLPS DG Mercato del Lavoro; Sabina Morelli (Apri), assistenza tecnica al MLPS - DG Volontariato; Monica Sensi,
Pasqua Anglani (Apri) e Carmela Leone (Consedin), assistenze tecniche del Dipartimento della Funzione Pubblica; Laura
Sposato e Marianna Abruzzese (ISRI), assistenza tecnica al Dipartimento Pari opportunità.

12 È auspicabile che anche per la prossima programmazione di FSE 2007 - 2013 sia utilizzato un sistema di classifica-
zione nazionale dei progetti cofinanziati dal FSE (magari partendo dalla semplificazione e aggiornamento dell’attuale
sistema) quale elemento minimo indispensabile per una lettura significativa delle realizzazioni. Cfr. ISFOL, Linee guida
per il monitoraggio e la valutazione del FSE 2000 - 2006, pubblicazione CE, MLPS, ISFOL, Roma, 2001.

costante circa i ri-orientamenti assunti dalla programmazione attuativa e dalla realizzazione dei
singoli interventi, hanno permesso di identificare e descrivere tutte le “attività consistenti” già
realizzate o in corso di realizzazione. In questo modo, alla data di Giugno 2004, sono state indi-
viduate 414 attività (224 a valere sul PON ob. 3 e 190 sull’Asse II del PON ATAS), ognuna delle
quali è stata classificata in base agli elementi di classificazione disponibili.

Ogni attività consistente individuata è stata dunque descritta e classificata in base ai seguen-
ti elementi, che rappresentano la struttura delle 414 schede descrittive (una per ciascuna atti-
vità), riportate nel Cd-Rom allegato al presente volume:

• titolo attività;
• descrizione sintetica;
• titolarità;
• Regioni interessate;
• tipologia di progetto (da classificazione nazionale FSE);
• tipologia di intervento (da classificazione proposta nei documenti di programmazione);
• attività centrale o di supporto;
• stato di avanzamento (conclusa, in corso, avviata nel 2004);
• prodotti.

L’intento di offrire una rappresentazione qualitativa dell’attuazione viene perseguito con il pre-
supposto che le tipologie di progetto rappresentino ambiti omogenei di azione e consentano di
individuare risultati tipici e trasversali in termini di cambiamenti/innovazioni apportate ai sistemi.

La tipologia di progetto, a livello di articolazione della classificazione nazionale di FSE, a dif-
ferenza della tipologia di azione12, rappresenta un elemento classificatorio significativo e utile
ai fini di una lettura approfondita delle realizzazioni (monitoraggio di programma). Infine, l’a-
dozione delle tipologie di progetto ha il vantaggio di permettere il collegamento tra il monito-
raggio quantitativo e qualitativo e tra questi e le attività analoghe svolte a livello regionale,
andando a costituire alcuni embrioni di “filiere informative” che, se opportunamente struttura-
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13 Un esempio esplicativo può essere rappresentato dall’attività realizzata attraverso le task force consulenziali, operan-
ti in più ambiti di intervento quali: la diffusione degli standard dei SPI e la diffusione del modello di accreditamento
delle strutture formative. In questi casi attività e prodotti possono risultare ampiamente sovrapposti. In questi casi
attività e prodotti possono risultare ampiamente sovrapposti.

te, possono rappresentare le fondamenta per la realizzazione di un vero e proprio sistema
integrato di monitoraggio (quantitativo e qualitativo).

Oltre all’applicazione degli elementi classificatori di derivazione comunitaria o nazionale, ogni
attività è stata connotata in base ad un giudizio (anch’esso condiviso con i responsabili e refe-
renti delle singole azioni di sistema) volto ad evidenziarne il carattere “centrale” o di “suppor-
to”. La connotazione di “attività centrale” e “attività di supporto” è in riferimento al legame tra
le sue finalità esplicite e gli obiettivi programmati, e non ad altri elementi come, ad esempio,
la durata, il costo, etc.

Per ciascuna attività consistente sono stati poi individuati gli ambiti territoriali di intervento,
ossia le aree regionali e, in alcuni casi specifici, l’ambito locale (aree provinciali e comunali).
Naturalmente, nella maggior parte dei casi le attività, dal punto di vista territoriale, hanno un
carattere trasversale oppure intervengono a livello sovra-regionale, se non addirittura nazio-
nale.

Inoltre, si è cercato, non senza qualche difficoltà derivante dalla particolare natura degli inter-
venti, di individuare i prodotti realizzati attraverso ciascuna attività. Si tratta di un esercizio che
non può non “scontrarsi” con la frequente intangibilità della produzione connessa alle azioni
di sistema e con la conseguente (ed inevitabile) esistenza di una zona di sovrapposizione tra
ciò che può essere definito prodotto e ciò che rientra, invece, nelle modalità attraverso le quali
si è realizzata un’attività13.

In questo contesto considereremo quindi prodotti qualsiasi tipo di output, finale o intermedio,
tangibile - come le pubblicazioni, i rapporti di ricerca, i documenti, i siti web, cataloghi, etc. -
o intangibile (o, più correttamente, “molto più che tangibile”) come le comunità di competen-
za, i modelli innovativi, i processi di trasferimento, l’affiancamento consulenziale, l’assistenza
tecnica, ecc.

Infine, per ciascuna attività è stato registrato lo stato di avanzamento temporale (anno di avvio
ed eventuale anno di conclusione), per delineare lo stato dell’arte del più generale processo
di implementazione dei programmi.

L’individuazione delle attività consistenti (complessivamente 414), l’analisi per tipologie di pro-
getto e la successiva elaborazione di cluster capaci di individuare significative riduzioni del
campo di osservazione, permettono una lettura delle connessioni e interdipendenze (o
sovrapposizioni) esistenti tra le diverse attività realizzate. La possibilità di rintracciare tali con-
nessioni (o magari i modelli di intervento) è legata alle più o meno esplicite capacità interpre-
tative degli indicatori di monitoraggio selezionati, nonché alla possibilità di ricostruire relazio-
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ni trasversali di più complessa natura ma con la maggiore immediatezza descrittiva. A tal fine,
l’aggregazione delle linee di intervento previste (organizzato nei documenti programmatori in
Misure, Azioni e Sotto Azioni) in ambiti operativi di intervento e ambiti di sistema permette una
lettura sistemica di quanto è stato realizzato in riferimento alle azioni di sistema nazionali.

Lo schema successivo è implicitamente adottato nelle analisi sviluppate in questo volume. La
logica che lo sottende è orientata, dunque, a facilitare la lettura delle realizzazioni evitando,
come invece spesso accade nelle analisi che hanno come oggetto il FSE, di fare continuo rife-
rimento a codici alfanumerici (Misure e Azioni) di identificazione delle specifiche politiche di
intervento.

Nel nostro caso infatti, il FSE interviene per promuovere l’innovazione e la qualificazione di dif-
ferenti ambiti di sistema: del lavoro e dell’inclusione sociale, della formazione e istruzione, ed
infine, del governo delle politiche che questi sistemi sono chiamati ad attuare. Al loro interno
risultano evidenti ambiti più specifici di intervento delle politiche sopra menzionate. In questo
senso gli ambiti operativi di intervento rappresentano indicatori di lettura sistemica delle atti-
vità realizzate attraverso le azioni di sistema nazionali cofinanziate dal FSE.
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14 Assumendo come riferimento generale l’ipotesi secondo la quale anche l’implementazione di un dispositivo d’azione è
un fattore esplicativo della sua realizzazione, efficacia ed efficienza, in grado dunque di qualificare i risultati conse-
guiti.

15 L’analisi qualitativa di profondità ha assunto come finalità principale l’identificazione del modello di intervento pro-
prio di ciascuna Azione (sia sul percorso attuativo che sugli interventi di supporto funzionali al loro conseguimento)
e i risultati attesi/effettivi derivanti dalla sua realizzazione. L’analisi, presentata nei paragrafi successivi, è stata con-
dotta come segue: i) sono stati esaminati gli interventi programmati e ne è stata evidenziata la collocazione nelle
tipologie di progetto e di intervento adottate dal Complemento; ii) è stato ricostruito il quadro della programmazio-

Il risultato di questo esercizio di individuazione, classificazione e connotazione delle attività
è riportato sinteticamente nelle schede descrittive proposte nel Cd-Rom allegato al volume.
Nel loro insieme, le schede rappresentano una base informativa originale, formata appunto
da 414 record standardizzati, che vanno ad alimentare un ricco database in costante
aggiornamento e sul quale sono state effettuate diverse elaborazioni statistico-descrittive.
Nei Capitoli seguenti, dunque, se ne illustrano (attraverso grafici e descrizioni) i risultati più
significativi.

Le azioni di sistema hanno natura complessa e possono essere classificati in più tipologie. La
complessità di ogni singolo progetto e la varietà degli interventi attraverso i quali si sviluppa,
richiede di operare una distinzione tra:

• tipologie di progetto che identificano il risultato atteso per ciascuna azione in termini di qua-
lificazione e innovazione dei sistemi (tipologie centrali);

• tipologie di progetto che ricomprendono altre attività (previste nell’azione) che si configura-
no come interventi di accompagnamento e supporto al processo di attuazione del modello
di intervento (tipologie di supporto).

La realizzazione di una azione di sistema può essere qualificata facendo emergere quelle tipo-
logie di progetto centrali, indicative dei risultati attesi, e il carattere di supporto di altre tipolo-
gie che invece sono funzionali al perseguimento del risultato prevalente dell’azione. A loro
volta, i processi di attuazione dei modelli di intervento possono essere descritti attraverso
check list che ricostruiscono fasi, attività, attori coinvolti, prassi e procedure utilizzate, output
e risultati attesi, modalità e caratteristiche costitutive, grado di funzionalità e criticità.

L’adozione di una check list standard per ciascuna tipologia di progetto è in grado di rappre-
sentare le realizzazioni secondo un elenco di items (o elementi di dettaglio) comuni, anche dal
punto di vista del processo di attuazione oltre che del risultato atteso14.

È su questa base che sono stati svolti specifici approfondimenti analitici su attività individua-
te, dalla programmazione, come particolarmente strategici quali:

• il Progetto SPINN (Servizi per l’Impiego Network Nazionale), realizzato da Italia Lavoro SpA
(all’interno del PON ATAS) e finalizzato all’accompagnamento e al consolidamento dei pro-
cessi di riforma delle politiche del lavoro attraverso azioni di sistema dirette alla definizione
di standard, individuazione e certificazione di modelli e assistenza tecnica ai SPI15;
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ne attuativa, sono state precisate le modalità che concorrono al conseguimento del modello di intervento proprio di
ogni intervento, e quindi dei risultati attesi da ciascuno di essi; iii) per ciascun ambito di attuazione è stata condot-
ta una analisi dei progetti cofinanziati e, in particolare, i progetti tecnici, le relazioni sul loro stato di avanzamento
e sono state realizzate specifiche interviste dirette; iv) a ciascuna attività afferente alle tipologie identificate come
centrali, è stata applicata la check list standard, dettagliata ulteriormente al suo interno al fine di descrivere le spe-
cificità attuative e di contenuto.

• la “Diffusione del modello di accreditamento delle strutture formative”, quale azione di siste-
ma realizzata da ISFOL, in grado di condizionare fortemente il funzionamento di una ampia
gamma di attività trasversali ad essa connesse (integrazione dei sistemi di istruzione e for-
mazione, sviluppo di attività di formazione permanente e formazione continua, promozione
di politiche di inserimento di fasce deboli);

• l’azione di “Sperimentazione di modelli di Formazione Continua”, realizzata attraverso una
pluralità di attori individuati tramite avvisi pubblici, ma anche attraverso specifici interventi
promossi da ISFOL (i Laboratori per la FC).

Nella seconda Parte del volume, gli approfondimento sono stati inglobati nella descrizione
analitica delle attività realizzate, con una indicazione (approfondimento di analisi) nell’intesta-
zione dei paragrafi che li contengono.
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16 “Monitoring: an exhaustive and regular examination of the resources, outputs and results of public interventions.
Monitoring is based on a system of coherent information including reports, reviews, balance sheets, indicators, etc.
Monitoring system information is obtained primarily from operators and is used essentially for steering public inter-
ventions. When monitoring includes a judgement, this judgement refers to the achievement of operational objectives.
Monitoring is also intended to produce feedback and direct learning. It is generally the responsibility of the actors
charged with implementation of an intervention. For example: monitoring of the consumption of budgets, monitoring
of the meeting of deadlines, monitoring of the percentage of SMEs in beneficiary firms, monitoring of the level of qua-
lifications obtained by trainees”. Cfr. Tavistock Institute in association with GHK, IRS (2003) Glossary in Evaluating
Socio Economic Development, The Guide, Bruxelles.

17 Da notare che questa funzione rimane comunque diversa dalla “valutazione intermedia”, che assume invece caratteri-
stiche simili ad una valutazione vera e propria, condotta tuttavia a metà percorso e non alla fine del programma. Il
monitoraggio si concentra principalmente sugli output e sugli eventuali primi risultati del programma o dell’interven-
to (outcome) e può prevedere l’attivazione di meccanismi di correzione degli eventuali scostamenti tra programmato
e realizzato (segnalati dal mancato o parziale conseguimento dei risultati attesi, non dal mancato rispetto di proce-
dure di realizzazione previste ex ante. Cfr. Palumbo M. (2001), Il processo di valutazione, Franco Angeli, Milano, p. 74.

18 Antonelli G., Novelli M. (a cura di) (2002), Monitoraggio e valutazione delle politiche del lavoro per una nuova econo-
mia, Bologna, il Mulino, pp. 8-9.

2.3 • MONITORAGGIO DEI SISTEMI E SISTEMI DI MONITORAGGIO

Il monitoraggio può essere definito come un’attività di rilevazione organizzata e costante nel
tempo di informazioni relative ad un fenomeno, ad un’azione o ad un insieme di azioni (politi-
che) che si intende analizzare16.
Un adeguato sistema di monitoraggio deve poter:

• verificare l’avanzamento di un programma/progetto a livello finanziario, fisico e procedura-
le17.

• ottimizzare la gestione del programma attraverso l’aggiornamento periodico delle informa-
zioni finalizzato alla formulazione di ipotesi previsionali, riconsegnando agli attori interessa-
ti una lettura delle connessioni visibili tra le diverse parti di un programma;

• fornire elementi informativi salienti alla valutazione contribuendo, per tale via, alla lettura
della messa in opera di progetti e programmi realizzata attraverso la predisposizione e l’uti-
lizzo di aggregazioni significative relative a processi e risultati;

• individuare e segnalare informazioni e indicazioni tratte dalla osservazione ravvicinata utili
alla programmazione degli interventi nella varie fasi della messa in opera.

Se queste sono alcune indicazioni generali su come il monitoraggio rappresenti un’azione
indispensabile alla conoscenza di che cosa un Programma metta in campo, occorre precisa-
re, in riferimento alle azioni di sistema, come si concretizza questa azione e quali sono alcuni
dei suoi caratteri specifici.
Nello specifico del nostro Paese nuove, e non del tutto risolte, sono le implicazioni in riferi-
mento al complesso sistema della sussidiarietà di azioni e risultati scaturite da un generaliz-
zato, e non ancora concluso, processo di devoluzione amministrativa, incentrato sulla coesi-
stenza di funzioni esclusive e concorrenti dei vari livelli di governo, che definiscono un nuovo
e complesso sistema delle responsabilità.
Questo processo modifica ampiamente la prospettiva attraverso la quale osservare e distin-
guere con certezza le attività più specificamente legate al monitoraggio e alla valutazione da
quelle più generali di impostazione e gestione delle politiche18 (management). Esse tendono,
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19 Si vedano a tale proposito i lavori e la documentazione predisposta nell’ambito del Gruppo tecnico di valutazione del
QCS obiettivo 3 e, con un livello di articolazione ancora più complesso, i materiali prodotti dal Sistema nazionale di
valutazione (UVAL, ISFOL e INEA) in ambito QCS obiettivo 1.

20 L’esempio più immediato è dato dalla valutazione dell’impatto netto delle politiche formative sull’occupabilità che nel
corso degli ultimi tre anni, a fronte di un impegno sul piano della definizione del disegno teorico e degli approcci
metodologici più idonei, ha segnato traiettorie di regressione rispetto agli sviluppi fatti registrare nel corso degli ulti-
mi anni ’90, sul piano del coinvolgimento delle Amministrazioni responsabili delle rilevazioni sul campo e, quindi,
rispetto alla produzione del dato. 

21 Nei casi in cui le informazioni sugli interventi sono particolarmente carenti, le analisi tendono a fondarsi su fonti
“deboli” ricavate da testimoni privilegiati ed osservatori o da panel di testimoni o esperti. Sulla debolezza di queste
fonti esistono opinioni differenti cfr. Stake R.E. (2004), Standards - Based & Responsive Evaluation, Sage, London.

22 Per quanto i termini dati e informazioni vengano usati indifferentemente non dovrebbe sfuggire la consapevolezza che
le informazioni sono effettivamente dati organizzati secondo criteri.

cioè, sempre più a incardinarsi nei processi attuativi come condizioni genetiche dell’attuazio-
ne, ingenerando ambiguità nelle logiche di raccolta di dati relativi al supporto alle decisioni
strategiche e dati relativi all’ordinario controllo di gestione.
Inoltre, in riferimento allo specifico ambito della valutazione delle politiche pubbliche, la scar-
sità di informazioni che generalmente si riesce ad acquisire in merito ai risultati ottenuti e agli
effetti prodotti ha limitato e limita ancora oggi le potenzialità di analisi, consentendo spesso la
sola elencazione dei caratteri della spesa e/o la descrizione della struttura dei finanziamenti e
il loro grado di avanzamento, esercizio di contabilità utile, ma, di per sé, da solo, poco fruibi-
le in un’ottica valutativa.
A tale proposito è opportuno ricordare come, in Italia, la valutazione delle politiche e dei pro-
grammi cofinanziati, dopo un periodo di evoluzione significativa (maturata tra il 1994 e il 1999),
che determinò la definizione di un “disegno valutativo ambizioso” per la programmazione
2000-200619, sono state registrate delle inattese battute di arresto, specie sulla irrisolta que-
stione della produzione di dati utili alla valutazione di efficacia. Le “attese conoscitive” che il
disegno della valutazione ha generato all’inizio di questa programmazione di FSE, circa la
misurabilità del grado di raggiungimento degli obiettivi e degli effetti creati dalle politiche cofi-
nanziate, si sono rivelate decisamente eccessive20.

Tra le implicazioni che queste questioni hanno avuto nel monitoraggio delle azioni di sistema
nazionali, una particolarmente rilevante è legata alla affidabilità delle fonti21 e alla produzione
di dati e informazioni che ne determinano ampiamente i caratteri. Non solo, la stessa asincro-
nia tra tempi di raccolta e tempi di utilizzo delle informazioni consiglia il miglioramento della
prestazione dell’intero sistema informativo delle politiche ai vari livelli. L’attivazione di proces-
si di monitoraggio rigorosi appare, quindi, indispensabile sia per la raccolta e la sistematizza-
zione delle informazioni necessarie alla valutazione, sia per la verifica della congruità dei dati
e delle fonti rispetto ai processi conoscitivi che si intende attivare22.
Del resto il problema di arrivare ad un adeguato livello di conoscenza sulle innovazioni realiz-
zate, sulla costituzione di nuove reti indispensabili alla realizzazione di efficaci politiche del
lavoro, sociali, della formazione, sul processo di dotazione di infrastrutturazione e sulla pro-
mozione di economie sociali, nonché sulla implementazione di capacità e competenze gestio-
nali e di sistema da parte della PA, appare oggi cruciale.
Di fatto, la presenza di mercati del lavoro interconnessi, di nuove forme di lavoro, di nuove forme
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23 Commissione Europea, Evaluation of the Quality of the Monitoring Systems of the ESF(Supplement to the Contents of
the Guidelines for the Mechanisms of Monitoring and of Evaluation of the Interventions of the ESF - Period 2000-2006,
Bruxelles, 2002.

24 Per accountability si intende l’obbligo a rendere conto a specifici interlocutori esterni delle scelte fatte e dei risulta-
ti conseguiti. È evidente come l’informazione generata per l‘accountability sia diversa, sia da quella prodotta a soste-
gno del management (controllo di gestione, controllo strategico) sia da quella generata per determinati scopi di
apprendimento (learning). Le informazioni prodotte per l’accountability sono in genere periodiche, semplificate,
descrittive, ma allo stesso tempo potenziali portatrici di conflitti almeno allo stato latente in quanto sviluppate all’in-
terno di un rapporto in cui una parte si aspetta qualcosa da un’altra. Cfr. Martini A. Cais G. (2000), Controllo (di gestio-
ne) e valutazione (delle politiche): un (ennesimo ma non ultimo) tentativo di sistematizzazione concettuale, in Palum-
bo M.(2000), Valutazione 2000, Franco Angeli, Milano.

25 La guida alla valutazione dello sviluppo socio-economico, che sostituisce e integra il MEANS, offre interessanti sug-
gerimenti in questo senso. Cfr. Tavistock Institute in association with GHK, IRS (2003) Evaluating Socio Economic Deve-
lopment, The Guide, Bruxelles, p.142; European Commission, EC Structural Funds (1999), Evaluating Socio-economic
Programmes, MEANS Collection, Voll. 1-6, Luxembourg, Office for Official Publications of the European Communities.

di sviluppo locale e di nuovi fabbisogni delle imprese, genera problematiche inedite per le atti-
vità di monitoraggio e di valutazione. Questo cambiamento generale di prospettiva ha, infatti,
prodotto nel tempo un fabbisogno crescente e sempre più articolato e coerente al suo interno di
informazioni utili alla descrizione di ogni processo come dell’insieme dei processi attivati.

Le impostazioni delle attività di monitoraggio che oggi si vanno affermando perseguono, quin-
di, finalità molto più ampie rispetto al passato, laddove nella loro utilizzazione ad esse viene
richiesto di acquisire contestualmente una mole rilevante di informazioni sia sugli attori, sia sui
processi, sia sui risultati.
Appare, perciò, fondamentale porsi nell’ottica di un significativo miglioramento della qualità
dei sistemi di monitoraggio a partire da:

• la partecipazione diretta dei partner di progetto/programma alla produzione, raccolta e
sistematizzazione dei dati/informazioni;

• la più accurata definizione delle informazioni da raccogliere attraverso l’uso di terminologie
semplici, seppur codificate e di significato condiviso;

• lo sviluppo di supporti informatizzati e tecnologie telematiche a disposizione di tutti i sog-
getti interessati e non solo del management (specializzato nella raccolta di specifiche infor-
mazioni tipiche del controllo di gestione);

• la costruzione di ambiti di interfaccia tra i vari programmi capaci di creare raccolte omoge-
nee e generali in ambito locale e nazionale veicolate dalla collaborazione tra le amministra-
zioni interessate ai vari livelli23.

Grande utilità rivestirebbe, altresì, un’evoluzione dei sistemi di monitoraggio nazionali verso la
costruzione di capacità di comunicazione pubblica (accountability)24 a partire dalla raccolta
di limitati, reperibili e significativi dati sulle realizzazioni in corso25.
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26 L’audit è una attività di controllo che privilegia aspetti formali (rispetto di norme, standard, prescrizioni) ad esempio
viene utilizzata nel percorso di accreditamento delle sedi formative come strumento di verifica dell’adeguamento agli
standard previsti dalla normativa. Cfr CLARKE A. (1999), Evaluation Research. An Introduction to Principles, Methods and
Practice, London, Sage.

2.4 • MONITORAGGIO E VALUTAZIONE: DIFFERENZE E SOVRAPPOSIZIONI

Le definizioni offerte dalla letteratura, mentre concordano sulla natura di supporto all’imple-
mentazione che caratterizza le attività di monitoraggio, che si svolgerebbero, quindi, nel corso
dell’attuazione del programma, tendono a differenziarsi nel descrivere il rapporto che esse
hanno con le attività di valutazione. Stame (1996, 7) definisce il monitoraggio come un siste-
ma di raccolta di informazioni che possono anche essere utilizzate per la valutazione, ma que-
sta, a differenza del monitoraggio, deve riferire i risultati agli obiettivi consentendo, al termine
del processo, di esprimere un giudizio critico sulla politica in esame in vista di un suo even-
tuale miglioramento.
Scriven (1991, 4-5), a questo proposito, osserva che la valutazione è basata su due direttrici
fondamentali: la prima consiste nella “raccolta e analisi dei dati necessari per il processo deci-
sionale”, la seconda consiste nella raccolta “necessaria per assegnare un valore o un benefi-
cio netto, a partire da premesse valutative e/o da standard”. Questa duplicità si riverbera nel
fatto che anche il giudizio di valore (valutazione) su una determinata attività si scompone: negli
aspetti di merit, cioè relativi al valore dell’attività in riferimento, quindi, a standard di qualità
presenti in quella stessa attività; e negli aspetti di worth, cioè il valore inteso come la capacità
di una certa attività di incontrare i bisogni dei destinatari. Se la valutazione deve svilupparsi
su entrambi questi ambiti, essa deve essere alimentata, all’interno di ognuno di essi, da infor-
mazioni capaci di rispondere agli interrogativi conoscitivi prodotti.
In altre parole, efficacia interna ed efficacia esterna hanno bisogno ambedue di informazioni
ad hoc, che per gran parte non sono sovrapponibili, seppur contribuiscono alla definizione
unitaria del concetto di efficacia.

Ciò detto, non è raro il caso in cui il corretto funzionamento di una procedura di registrazione
di un’informazione viene pensato come un risultato buono in sé e autosostenibile.
Ad esempio, nel caso della valutazione di progetti e/o programmi di una certa complessità,
che necessitano quindi di una raccolta adeguata di informazioni sull’attuazione, non è facile
tenersi al riparo dalla tentazione di far coincidere il buon esito di una azione con il buon esito
della raccolta di informazioni su di essa, con il risultato, magari non previsto, di far coincide-
re il monitoraggio con la valutazione.

Altre ambiguità di significato non aiutano a differenziare adeguatamente la valutazione dal-
l’audit26 o dal monitoraggio. Esse sono, però, anche veicolate dal fatto che, in generale, la
valutazione, nel suo svolgersi, risponde a diversi tipi di quesiti che presentano implicazioni tra
loro “intrecciate” e concomitanti e che appartengono a campi semantici e organizzativi limi-
trofi ma non sovrapponibili quali: la descrizione degli aspetti salienti del programma (input -
output - outcomes); la verifica della coerenza del programma con gli assetti normativi, gli stan-
dard di costo e di qualità; la presenza di legami causali tra input - output - outcomes (Che-
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limsky, 1985). Alcune di queste conoscenze, a volte molte,vanno ad alimentare anche l’audit
o il monitoraggio.
Riassumendo: i sistemi di monitoraggio possono, quindi, definirsi come sistemi informativi
strutturati in una prospettiva valutativa. Il loro compito, non è quello di esprimere giudizi, ma
di produrre informazioni, eventualmente, anche se non necessariamente, utili ad esprimere un
giudizio. Tali sistemi, proprio perché connessi all’attuazione, necessitano di essere progettati
ex ante, e saranno di particolare utilità nella valutazione in itinere e contribuiranno anche a for-
nire elementi informativi per quelle finali ed ex post (monitoraggio degli impatti) (Rossi, Lipsey
Freeman, 1999). Resta il fatto che il monitoraggio si caratterizza, in ultima analisi, come un’at-
tività value free (Condor, 1993) che fornisce dati alla valutazione, ma non si identifica con
essa. A sua volta la valutazione è una attività che si avvale anche dei dati di monitoraggio ma
la cui base informativa non si esaurisce con essi.

Riportiamo qui di seguito una tabella che riassume le questioni poste.

Monitoraggio Valutazione

Informazione Giudizio 

È un’attività del management interno È svolta per un committente esterno o interno

Riguarda tendenzialmente tutti gli aspetti della azione
resi misurabili

Riguarda alcuni aspetti (critici o esemplari) dell’azione
riferiti a problemi o esiti

Per ogni progetto Per alcuni casi significativi o su un campione

Viene fatto con rilevazioni regolari Può essere fatta in differenti momenti e in un solo colpo

Misura il raggiungimento di uno standard Misura dei rapporti: efficacia, efficienza

Fonte: N. Stame (1998), L’esperienza della valutazione, Seam, Roma.
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2.5 • VERSO LA COSTRUZIONE DI UN MONITORAGGIO INTEGRATO

La costruzione di adeguati sistemi di monitoraggio è correlata alla capacità di definire un set
di indicatori in grado di informarci altrettanto adeguatamente sugli andamenti di un determi-
nato fenomeno. La definizione di questo set è realizzata, prevalentemente, ex ante cioè in una
fase che precede l’attuazione. Esso, pertanto, viene costruito a partire dalle strategie, dalle
logiche attuative, dagli obiettivi e dai risultati su cui il Programma si fonda. Anche se costitui-
sce il telaio attorno al quale sarà poi possibile parlare di efficacia o di efficienza o di succes-
so di un Programma, esso ha il limite di essere prodotto in spiccate condizioni di razionalità
limitata nelle quali risulta poco credibile indicare, ex ante, con certezza gli esiti e gli effetti di
una azione/attività. Analisi e conoscenze pregresse del contesto e/o dei risultati di preceden-
ti azioni contribuiscono al sostegno delle decisioni e del disegno strategico, ma non riescono
ad eliminare le incertezze insite nell’attuazione (ad esempio, quell’indicatore ci informerà in
maniera adeguata su quel fenomeno? Quel fenomeno accadrà nelle forme previste?).

Ma c’è di più. Nel caso di programmi complessi, come nel caso delle azioni di sistema nazio-
nali, lo stesso risultato generale (l’efficacia del programma) si situa ad un metalivello, cioè
quello prodotto dalle interconnessioni, largamente imprevedibili tra le realizzazioni, i risultati e
gli impatti delle singole Azioni. Su queste interconnessioni, ex ante, al momento, cioè, della
progettazione del sistema degli indicatori, possiamo fare solo ipotesi e previsioni.
Compito di un sistema di monitoraggio di qualità appare, quindi, quello di sforzarsi di miglio-
rare, attraverso lo sviluppo di capacita autoriflessive degli attori coinvolti, le sue prestazioni
anche in corso d’opera, cercando di rendere meno “complicato” il lavoro della valutazione.

A prescindere che si tratti di indicatori di realizzazione, di risultato o di impatto, l’insieme degli
indicatori e i caratteri della costruzione stessa del sistema degli indicatori così come esplici-
tati in tutti i documenti programmatori di FSE 2000-06, ci informano concretamente sulla dire-
zione verso la quale si è deciso di indirizzare le realizzazioni. Gli indicatori di programma
incardinano le logiche che presiedono l’analisi dei contesti da trasformare, la quantità/qualità
delle realizzazioni da attivare con i risultati attesi e individuano, altresì, precisi nessi tra la dire-
zione, l’intensità e l’ampiezza degli interventi.
Ricostruire questi elementi e porli in comunicazione tra loro alla ricerca di nessi possibili (mec-
canismi) equivale a delineare una vera e propria teoria del programma (Chen, 1990). Essa
definisce in maniera implicita ed esplicita le aspettative dei decisori e le metodologie e gli stru-
menti dell’implementazione e cioè la filosofia che sottende alle trasformazioni auspicate. Gli
indicatori rappresentano in questo contesto variabili alle quali è stata assegnata una funzione
indicale di una dimensione concettuale mediante un modello teorico (Cannavò, 1999, 148).

È evidente che, a partire da assunti (obiettivi strategici) relativamente semplici (combattere la
disoccupazione, garantire l’integrazione tra istruzione e formazione, promuovere le pari oppor-
tunità tra uomini e donne) una teoria del programma prevede la messa in opera di complessi
sistemi di azione, ognuno dei quali dà vita ad una sua propria configurazione attuativa rispetto
alla quale il sistema degli indicatori ci informa. Contribuire alla ricostruzione di una possibile teo-
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27 “Prepare an analysis of the programmes and ‘theory’. This should include assumed mechanisms for successful imple-
mentation, an assessment of their likely success in the real-world conditions of the programme. Logic models and pro-
gramme theories are commonly thought of as appropriate tools for this analysis. Given the contextualised and com-
plex nature of socio-economic development more complex tools such as ‘realist’ analyses of Context/ Mechanisms/ Out-
come configurations; simulation or modeling; or Theory of Change Workshops may be useful”. Cfr. Tavistock Institute
in association with GHK, IRS, Evaluating Socio Economic Development, The Guide SOURCEBOOK 2: Methods & Techni-
ques Evaluability Assessment, p. 2.

ria del programma a partire dai nessi evidenti tra le realizzazioni (caratteri effettivi dell’imple-
mentazione) è quanto, seppur ad un livello solo embrionale, si è tentato di realizzare con il nostro
lavoro, contribuendo al miglioramento di quella che può definirsi valutabilità del programma27.
Rossi, Freeman e Lipsey (1999) definiscono la teoria del programma come il set di assunzioni sulle
relazioni tra la strategia e la tattica adottati da un programma e i benefici sociali che ci si aspetta
che il programma produca. Essi distinguono, all’interno di tale teoria più generale, una teoria del-
l’impatto (impact theory), che individua le sequenze attraverso le quali ci si attende che il pro-
gramma produca i mutamenti nelle condizioni sociali a cui è rivolto, e una teoria del processo (pro-
gram process theory), che fornisce una descrizione di come il programma intende sviluppare le
interazioni desiderate con i target individuati e come intende produrre servizi al suo interno.

Mentre la program process theory è stata ampiamente rintracciata nel corso del nostro lavoro
attraverso la ricostruzione trasversale delle azioni e dei progetti, nonché attraverso la loro rac-
colta all’interno di cluster tematici individuati ad hoc, la impact theory, per le sue implicazioni con
i risultati parziali e finali del programma, rimane il terreno privilegiato della attività valutativa.
Entrambe, comunque, suggeriscono l’utilità di un osservazione flessibile, non rigida, dell’im-
plementazione, alla ricerca di connessioni lasche o potenziali. Un approccio diverso, allo stato
attuale dell’avanzamento effettivo dei due programmi qui analizzati, avrebbe un compito san-
zionatorio dei ritardi (deficit attuativi e ritardi di realizzazione), non sarebbe in grado di tenere
in opportuna considerazione il carattere complessivamente incrementale che caratterizza la
loro attuazione. Un approccio come quello che la teoria del programma suggerisce consen-
te, altresì, di cogliere i nessi possibili, e in parte inattesi, tra obiettivi e realizzazioni (è il caso
della raccolta dei prodotti/realizzazioni) seppur a partire, ed è questa una precisa scelta effet-
tuata ex ante, dai descrittori individuati nei documenti di programmazione.

Il monitoraggio qualitativo delle azioni di sistema nazionali e i suoi prodotti (Rapporti) vanno
pertanto ad arricchire e, in parte a completare, il sistema di osservazione dei Programmi
aggiungendo ad essi, dal punto di vista delle raccolta di informazioni salienti sull’attuazione,
un colpo d’occhio di sistema. Perché questo colpo d’occhio migliori, è di straordinaria impor-
tanza la messa a punto ed il potenziamento della raccolta delle forme tecniche degli interventi
e degli strumenti operativi utilizzati, che appaiono destinati, almeno in questo primo periodo
di attuazione, a rimanere complessivamente in ombra. Ciò che oggi è più facile raccogliere,
anche se si tratta di informazioni non sempre immediatamente disponibili, sono i dati concer-
nenti i processi e i prodotti degli interventi. Questi dati ci avvisano, infatti, non tanto della bontà
dei meccanismi di allocazione delle risorse quanto della loro produttività assoluta, dato
comunque tutt’altro che da sottovalutare in ragione della compliance (rispetto delle regole e
degli adempimenti) del programma.
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28 “EC requirements to evaluate programmes ‘across the board’, which might be inappropriate in situations where pro-
grammes are multi-dimensional, involve a great number of stakeholders, and require, to be implemented, that many
authorities at various level act. With such programs, EU requirements impose too much of a burden on evaluations and
take away time and resources from investigating what the programmes are producing on the ground, for whom, and
why. Reports tend to be generic and long. This might impair their use and negatively feedbacks on the perception of
the importance of evaluation activities […] An emphasis in the Italian public administration on programme imple-
mentation and formal regularity of procedures (rather than results) has been a limiting factor. There is also a tendency
to see guidelines as a blueprint and to adopt them in a tokenistic and mechanical way, rather than to make them mea-
ningful in the context of different programmes and policies”. Cfr. Tavistock Institute in association with GHK, IRS, Eva-
luating Socio Economic Development, The Guide SOURCEBOOK 3: Capacity Building, p. 20.

Ciò detto, ragioni legate alla coerenza e pertinenza in riferimento agli ambiti di programmazione
e realizzazione indicati a livello europeo consigliano di non perdere contatto con l’insieme delle
metodologie e delle strumentazioni suggerite dalla CE e dai documenti della programmazione
nazionale in materia di politiche sociali, del lavoro, della formazione e delle pari opportunità.
La CE attraverso una documentazione recente (Tavistock Insitute 2003) sottolinea la neces-
sità di emancipare le esperienze nazionali da approcci fondati sull’esclusivo trasferimento di
temi, problemi e metodi28 suggeriti dalla documentazione istituzionale della Comunità. Le
peculiarità, le specificazioni, gli apprendimenti rintracciabili nelle attività di monitoraggio
qualitativo delle azioni di sistema nazionali, oggi, ci aiutano a pensare alla possibilità di
migliorare la performance dei sistemi di osservazione (monitoraggio) nazionale, a partire da
quello proposto, che si caratterizza come una esperienza limitata ma, a nostro avviso, di
grande interesse.

Come abbiamo più volte sostenuto, i programmi considerati da questo monitoraggio sono
molto complessi. Essi agiscono su più ambiti di politica pubblica attraverso azioni che, pur
essendo realizzate in riferimento a tutto il territorio nazionale, si sviluppano a partire dalla
dimensione locale, sono rivolti ad una gamma estremamente ampia di destinatari, coinvolgo-
no differenti Amministrazioni pubbliche, realizzano prodotti e servizi di differente peso e impat-
to, sono attraversati da processi decisionali che coinvolgono organi di governo ai vari livelli e
che producono ambiti negoziali nuovi e articolati.
Basterebbero queste poche osservazioni per evidenziare l’estrema difficoltà di riportare “a
sistema” metodi e strumenti e di rintracciare in maniera univoca legami evidenti tra politiche,
misure, azioni e progetti.
Rilevanza straordinaria assume, allora, una riflessione generalizzata sulla produzione dei dati
e sulla raccolta delle informazioni utili a rappresentare e descrivere questa complessità.

Sulla difficoltà di costruire indicatori che rilevino “l’essenza” del fenomeno che si vuole descri-
vere si è già detto. Qui preme, però, sottolineare ulteriormente la duplicità che caratterizza
questa difficoltà. C’è una difficoltà interna al processo di produzione del dato: tale produzio-
ne risponde di volta in volta alle logiche degli attori che producono quel dato sia in termini di
rilevanza (quanto è importante produrre quel tipo di informazione) sia di pertinenza (quanto
quel dato serve a descrivere il fenomeno a cui, in ultima analisi, si riferisce), sia di compara-
bilità (quanto quel dato aiuta a effettuare paragoni con altri tipi di informazioni prodotte in altri
ambiti). Queste logiche sono, prevalentemente, alimentate dagli ambiti organizzativi che
richiedono e presuppongono la produzione di quel dato.



61

29 Lippi dà questa definizione del “il sistema informativo che misura, elabora e sintetizza informazioni sullo stato delle
prestazioni di una attività, in vista di una sua valutazione da parte del vertice. Cfr. Lippi A. (1998), “I politici, i buro-
crati e il controllo di gestione”, Rivista trimestrale di Scienza dell’Amministrazione, n. 1.

30 Adottando una prospettiva di medio-lungo periodo, sembrerebbe utile, se non necessario, aprire a tutti i livelli una
riflessione sulla costruzione di un set informativo, il più possibile condiviso, realizzato a partire da un confronto tra
i vari sistemi informativi utilizzati nell’attuazione, mettendo in comune informazioni salienti sui metodi di raccolta e
sulle informazioni prodotte, in primo luogo, a livello di progetto.

31 Come, ad esempio, i sistemi di monitoraggio dei POR del Friuli Venezia Giulia, dell’Emilia Romagna, della Lombardia e
della PA di Bolzano solo per citare i migliori quattro casi di eccellenza.

In altre parole possono servire al controllo di gestione29 di quella organizzazione o di quella
amministrazione locale o di quella assistenza tecnica e, pertanto, potrebbero essere adegua-
ti alle necessità informative di quel contesto ma non contenere il potenziale informativo neces-
sario ad altri contesti e ad altri scopi30.

Nelle attività svolte attraverso questo monitoraggio qualitativo, le interviste effettuate a coloro
che direttamente producono le informazioni utili a questa raccolta hanno posto l’accento sulla
necessità, da una parte di avere una griglia il più possibile condivisa delle informazioni da rac-
cogliere (quella su cui è costruita la banca dati del monitoraggio qualitativo - riportata per este-
so nel CD rom allegato - ha svolto ampiamente questo compito), dall’altra, di condividere e
comprendere fino in fondo le logiche della raccolta, l’iter attraverso il quale quelle informazioni
si sono poi trasformate, anche se in maniera ancora insufficiente, in strumenti conoscitivi.
Come abbiamo sostenuto in precedenza, ma soprattutto come dimostrano le esperienze di
eccellenza che sul monitoraggio sono state maturate in alcuni contesti regionali31, un sistema
di monitoraggio di qualità si costruisce utilizzando le “filiere informative” già esistenti, crean-
done (solo se necessario) di nuove proprio a partire alla partecipazione di tutti gli attori inte-
ressati alla produzione del dato. Tale partecipazione ha anche il valore di facilitare il compito
di riconsegna pubblica dei risultati della raccolta (accountability), che sarebbe esaltata oltre
che dalla efficacia descrittiva del set di informazioni in uso anche dall’ampia condivisione dei
risultati conoscitivi ai quali si perviene.
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3.1 • LA DIMENSIONE QUANTITATIVA FISICA E FINANZIARIA
DEI PROGETTI COFINANZIATI

Le azioni di sistema nazionali cofinanziate dal FSE relativamente al periodo di programmazio-
ne 2000 - 2006, presentano una dotazione finanziaria complessivamente di 878.473.536,00
euro di cui il 50,8% al ntro Nord (a valere sul PON “Azioni di sistema”) ed il 49,2% al Sud (a
valere sull’Asse II del PON “Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema”).
Osservando l’andamento dell’attuazione al 31.03.2004 (tabella 3.1) risulta che l’impegno
finanziario delle risorse assegnate è, come media nazionale, del 63,2% mentre i pagamenti
risultano essere il 36,1% (spesa effettiva) della dotazione finanziata.
Analizzando lo stesso dato per ripartizione geografica, si evidenzia che a metà programma-
zione il Centro Nord ha impegnato il 47,8% delle proprie risorse finanziarie, mentre il Sud il
79,1%.

Tabella 3.1 - Risorse programmate, impegnate e spese per ripartizione geografica
(01.01.2000 - 31.03.2004)

Ripartizione
Geografica

Programmato
(2000-2006)

(a)

Impegnato al
31.03.04

(b)

Pagamenti al
31.03.04

(c)

Capacità
d’impegno

(b/a)

Capacità
di Spesa

(c/a)

Capacità
di Utilizzo

(c/b)

Centro Nord 445.859.536,00 213.185.576,08 137.341.585,89 47,8% 30,8% 64,4%

Sud 432.614.000,00 342.035.459,31 179.424.282,22 79,1% 41,5% 52,5%

Italia 878.473.536,00 555.221.035,39 316.765.868,11 63,2% 36,1% 57,1%

Centro Nord % 50,8% 38,4% 43,4% - - -

Sud % 49,2% 61,6% 56,6% - - -

Italia % 100% 100% 100% - - -

Fonte: Elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari su dati IGRUE - Ragioneria generale dello Stato.

Malgrado il tetto minimo di spesa previsto dal Regolamento del FSE al 31 dicembre 2002
(pari al 50% del programmato nell’annualità 2000, al di sotto del quale i Programmi operati-
vi incorrevano nel “disimpegno automatico”) sia stato superato, l’andamento della capacità
di spesa effettiva (al di sotto del 42% al Centro Nord ed in media nazionale del 36%) è net-
tamente inferiore rispetto alla capacità d’impegno sia per il Centro Nord che per il Sud: ciò è
dovuto ai tempi di assolvimento degli iter di controllo, contabilità e certificazione delle spese
sostenute dai beneficiari finali (i soggetti pubblici o privati che realizzano i progetti), neces-
sarie per effettuare appunto i pagamenti. Infatti, confrontando la variabile impegno e paga-
mento distribuito nel tempo (grafico 1.1), si nota come il tempo necessario alla spesa effetti-
va per raggiungere il livello registrato dagli impegni tende ad aumentare con l’incremento
dell’ammontare complessivo di questi ultimi. Come si può osservare, mentre nel Marzo del
2002 il livello della spesa raggiunge il livello degli impegni registrati 6 mesi prima, nel Marzo
del 2004 la spesa raggiunge il livello corrispondente degli impegni finanziari assunti 1 anno
e tre mesi prima.
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Grafico 3.1 - Trends delle variabili finanziarie (programmato*, impegnato e speso)
(01.01.2000 - 31.03.2004)

Fonte: Elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari su dati della Ragioneria di Stato

* Il trend delle risorse finanziarie programmate è costruito sull’ipotesi di utilizzo delle risorse proposta nei

documenti di programmazione originari (2000).

L’anno di inizio delle approvazioni dei progetti è avvenuta nel 2001. Alla data del 31 Marzo
2004, il numero di progetti approvati è di 913, di cui 533 in riferimento alla ripartizione geo-
grafica del Centro Nord e 380 relativamente alle aree del Sud Italia (tabella 3.2).

Il costo medio dei progetti approvati è di 419.947,02. Gli ambiti operativi di intervento32 nei
quali i progetti presentano un costo medio inferiore alla media nazionale del complesso delle
azioni di sistema, sono le “Politiche sociali e pari opportunità” e l’“Assistenza tecnica, infor-
mazione e pubblicità”. Al contrario, quelli cui il costo dei progetti supera il costo medio, sono
“Riforma dei servizi pubblici per l’impiego”, “Iniziative specifiche di animazione e promozione
dell’economia del mezzogiorno e gli italiani residenti all’estero” (presente solo in riferimento
alle aree del Sud Italia), “Analisi e valutazione” ed infine “Innovazione e qualificazione della
P.A.”. In quest’ultimo ambito, troviamo, rispetto al Centro Nord, un più forte investimento per le

32 La corrispondenza tra ambiti operativi di intervento e gli Assi, le Misure e le Azioni del PON “Azioni di sistema” e del-
l’Asse II del PON “Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema” (e relativi Complementi di Programmazione) è stata esposta
nel Capitolo 2 (schema 2.2).
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aree del meridione, sia come dotazione finanziaria che come numero di progetti. Infine nel-
l’ambito d’intervento “Innovazione e qualificazione del sistema Formazione professionale” tro-
vano un importo approvato nel Centro Nord maggiore rispetto al Sud, pur avendo per entram-
bi una numerosità progettuale simile. (tabella 3.2 e grafico 3.1).

Quest’ultima differenza, come vedremo, in parte dipende dalle specifiche tipologie di proget-
to presenti con maggiore frequenza nelle aree del Centro Nord. Più in generale, ci riferiamo al
fatto che a valere sulle aree del Centro Nord Italia si registra una spiccata tendenza a realiz-
zare attività sperimentali, mentre, al contrario del Sud le scelte programmatorie attuative
hanno privilegiato l’affiancamento consulenziale, la formazione degli operatori e la costruzio-
ni di “reti di scambio”.

Grafico 3.2 - Numero dei progetti approvati e loro costo medio per ripartizione
geografica ed ambito operativo di intervento 
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La tipologia dei soggetti attuatori (beneficiari finali) dei 913 progetti è rappresentata in
modo prevalente (grafico 3.3) dagli Istituti (Pubblici e Privati) di Ricerca e AT, con 233 pro-
getti il cui peso è del 61,9% (importo finanziario approvato). Di questi, il numero maggiore
risulta finanziato negli ambiti “Innovazione e qualificazione del sistema Formazione Pro-
fessionale”, “Innovazione e qualificazione della P.A.” ed “Analisi e valutazione”. Con un
peso finanziario inferiore (27,6%) si rilevano 488 progetti attuati dagli Organismi Privati ed
Altri Organismi, il cui ambito operativo di intervento prevalente è l’“Assistenza Tecnica,
informazione e Pubblicità” rappresentato da 361 progetti, come abbiamo visto in prece-
denza, con un importo finanziario di progetto mediamente molto basso (al di sotto dei 45
mila Euro).
I Centri ed associazioni (pubblici e privati) di FP, Associazioni di Categoria e loro Enti di For-
mazione e le scuole, Istituti e Università risultano titolari di 148 progetti (9,3%) operanti in
modo preponderante nell’ “Innovazione e qualificazione del sistema Formazione Professio-
nale”. Infine, le Amministrazioni centrali, Regione, Provincia e Enti locali risultano titolari di
33 progetti il cui peso è circa del 1,9%, l’ambito prevalente ricade nelle “Iniziative specifi-
che di animazione e promozione dell’economia del mezzogiorno e gli italiani residenti all’e-
stero“.

Grafico 3.3 - Tipologia soggetti attuatori per importo finanziario approvato
dal 01.01.2000 al 31.03.2004
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33 Libro Verde relativo ai partenariati pubblico privati ed al diritto comunitario degli appalti pubblici e della concessio-
ni COM (2004) 327.

34 Ma l’elenco degli affidamenti diretti vede anche altri soggetti pubblici a cui sono stati affidati finanziamenti per la
realizzazione di specifiche azioni di sistema nazionali.

La programmazione nazionale delle azioni di sistema cofinanziate dal FSE ha individuato alcu-
ni soggetti “in house” (enti pubblici o partecipati dallo Stato)33 alle Amministrazioni titolari di
finanziamenti.

In altri termini, coerentemente con quanto previsto dalla programmazione 2000 - 2006, circa
il 50% del totale dei finanziamenti approvati fino al Marzo 2004 sia in ambito ob 1 che in ambi-
to ob. 3, non ha attivato procedure pubbliche di aggiudicazione, ma è stato affidato diretta-
mente a soggetti che, a livello nazionale, sono istituzionalmente preposti ad intervenire, per
conto delle Amministrazioni pubbliche di appartenenza, a sostegno dello sviluppo delle poli-
tiche cofinanziate dal FSE (tabella 3.2).

È il caso specifico dell’ISFOL a cui il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali ha assegnato
direttamente il 23% delle risorse totali approvate. In particolare, all’ISFOL è stato richiesto,
attraverso una programmazione dettagliata sulle Azioni di sistema programmate, di realizzare
una parte degli interventi finalizzati alla qualificazione e innovazione del sistema di Formazio-
ne professionale e della sua integrazione con il sistema dell’Istruzione professionale e univer-
sitaria. Non solo, l’ISFOL realizza attività di monitoraggio, di ricerca (esplorativa e valutativa)
sulle politiche attive del lavoro ma anche attività di Assistenza tecnica sul campo (come, ad
esempio, le task force regionali sull’accreditamento delle strutture formative).

Sempre il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali ha riconosciuto in Italia Lavoro S.p.a.
(assegnandogli il 7% delle risorse totali impegnate) il soggetto in grado di realizzare, attra-
verso l’Assistenza tecnica sul campo (task force consulenziali ai Centri per l’Impiego) e le spe-
rimentazioni, una serie di interventi concentrati sulla qualificazione e innovazione del sistema
dei servizi di incontro tra domanda e offerta di lavoro.

Infine, per rimanere ai tre progetti quadro più consistenti in termini finanziari34, il Dipartimento
della Funzione Pubblica ha approvato il progetto quadro del Formez (pari al 10,2% del totale
dei finanziamenti impegnati) per la realizzazione di una serie considerevole di iniziative, di
assistenza, formazione e consulenza, tutte finalizzate alla qualificazione e innovazione delle
risorse umane impegnate nella Pubblica Amministrazione.

Tabella 3.2 - Peso % degli affidamenti diretti ai grandi Progetti quadro

Ente Attuatore Importo Approvato Peso %

ISFOL € 88.550.089,75 23,10%

FORMEZ € 39.346.016,56 10,26%

Italia Lavoro S.p.A. € 26.551.251,14 6,92%
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Nell’ambito delle azioni di sistema non sempre è possibile e legittimo associare al progetto
l’informazione sulla localizzazione. Molti progetti, infatti, intervengono attraverso strumenti (si
pensi alla costruzione dei siti web) e modalità (ad esempio i gruppi di lavoro o la costituzione
delle cosiddette “comunità di competenza”) che non consentono l’individuazione della dimen-
sione localizzativa.
Le aree regionali, ossia gli ambiti territoriali esplicitamente coinvolti nell’attuazione dei proget-
ti, sono indicate in un sottoinsieme di 185 progetti, di cui 111 progetti approvati per il Centro
Nord e 74 per il Sud. La loro distribuzione ponderata per il relativo dato finanziario, evidenzia
che il “coinvolgimento regionale” è distribuito in modo relativamente coerente rispetto alla
dimensione delle singole regioni, come si può osservare dal grafico 3.4.

Tabella 3.2 - Peso % degli affidamenti diretti ai grandi Progetti quadro - segue

Ente Attuatore Importo Approvato Peso %

Altri soggetti affidatari diretti € 25.860.682,15 6,74%

Totale affidamenti diretti € 180.308.039,60 47,03%

Aggiudicazione attraverso procedure
pubbliche (Bandi e Avvisi) € 203.103.589,16 52,97% 

Totale € 383.411.628,76 100%

L’elaborazione dei dati relativi alle variabili fisiche quali: le aree regionali (localizzazione),
destinatari dei progetti e la tipologia dei soggetti attuatori, è stata effettuata tenendo in
considerazione “la numerosità dei progetti” ponderata con la variabile “importo approva-
to” sul singolo progetto. Il dato statistico così costruito consente di mettere in evidenza il
peso dei diversi progetti realizzati o in corso di realizzazione. Tale scelta trova motivazio-
ne nell’elevato grado di eterogeneità che caratterizza l’universo dei progetti finanziati dal
Programma in termini di caratteristiche, ambiti/obiettivi, ma soprattutto, in termini di
dimensioni. Pertanto considerare solo la variabile “numerosità dei progetti” avrebbe deter-
minato una fotografia della dimensione progettuale non adeguata.

SPECIFICAZIONE METODOLOGICA
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Grafico 3.4 - Livello di coinvolgimento delle aree regionali nella realizzazione di 185 progetti
approvati (Centro Nord 111 e Sud 74 progetti, per un totale di 1022 indicazioni multiple
ponderate in base alla dimensione finanziaria dei progetti) dal 01.01.2000 al 31.03.2004
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Fonte: Elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari su dati (SIPRO) MLPS - UCOFPL

All’interno della distribuzione dei progetti approvati, si rileva un sottoinsieme di 174 progetti in
cui è presente la variabile “tipologia di destinatari”. Anche in questo caso, la natura trasver-
sale delle azioni di sistema nazionali non consente di rilevare, per tutti i progetti approvati,
questa variabile.
Il 48,6% di questo sottoinsieme di progetti ha come destinatari degli interventi le strutture e le
risorse umane operanti nella P.A., soprattutto a livello decentrato: le Amministrazioni regionali
(16,7%), e le Amministrazioni locali (Province e Comuni - 27,7%). Nel restante 51,4%, invece,
i destinatari sono gli Organismi Privati (27,2%) e le Altre Istituzioni e Organismi Pubblici
(24,2%) (grafico 3.5).



Tabella 3.3 - Numero di progetti approvati e loro costo medio per, anno di approvazione,
ripartizione geografica e ambito operativo di intervento (01.01.2000 - 31.03.2004)
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Grafico 3.5 - Tipologia dei destinatari dei progetti approvati distinti per ripartizione geografica
(Centro Nord 96 e Sud 78 progetti per un totale di 278 indicazioni multiple ponderate in base

alla dimensione finanziaria dei progetti) dal 01.01.2000 al 31.03.2004

16,7%

21,6%

6,6%

16,3%

26,9%
28,7%

27,4%

7,6%

16,9%

26,2%
21,8%

7,2%

27,2%
24,7%

24,2%

0%

5%

10%

15%

20%

25%

30%

35%

Amministrazioni
Locali

Organismi Privati Altre Istituzioni e
Organismi Pubblici

Amministrazioni
Regionali

Amministrazioni
Centrali

Sud Centro Nord Italia

Fonte: Elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari su dati (SIPRO) MLPS - UCOFPL

Ambiti di sistema Ambiti Operativi
Anno di

Approvazione
Ripartizione
Regionale

N.
Progetto Costo Medio €

Sistema delle
Politiche del
Lavoro
e delle Politiche
sociali

Riforma dei servizi
pubblici per
l’impiego

2001 Sud 17
9

676.197,02
415.862,56

2002 Centro Nord
Sud

8
6

1.208.495,46
965.150,97

2003 Centro Nord
Sud

16
3

1.031.983,41
2.182.531,72

2004 * Centro Nord
Sud

6
4

566,95
145,27

Pari opportunità e
politiche sociali

2001 Centro Nord 19 322.961,70

2002 Centro Nord 16 250.878,29

2003 Centro Nord 12 271.386,79

2004 * Centro Nord 10 180.637,27

Iniziative specifiche di
animazione e promo-
zione dell’economia del
mezzogiorno e gli ita-
liani residenti all’estero

2001 Sud 5 248.642,50

2002 Sud 4 399.574,30

2003 Sud 41 463.621,23

Totale 176 516.043,26
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Fonte: Elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari su dati (SIPRO) MLPS - UCOFPL

* Il dato 2004 è riferito al primo trimestre e non rappresenta un dato consolidato.

Tabella 3.3 - Numero di progetti approvati e loro costo medio per, anno di approvazione,
ripartizione geografica e ambito operativo di intervento (01.01.2000 - 31.03.2004) - segue

Ambiti di sistema Ambiti Operativi
Anno di

Approvazione
Ripartizione
Regionale

N.
Progetto Costo Medio €

Sistema della
Formazione
Professionale e
dell’Istruzione

Innovazione e
qualificazione del
sistema
Formazione
Professionale

2001 Centro Nord
Sud

45
13

828.122,94
638.515,32

2002 Centro Nord
Sud

54
75

736.133,37
522.416,25

2003 Centro Nord
Sud

21
17

1.826.742,75
980.853,45

2004 * Centro Nord 2 133.140,00

Totale 227 792.075,06

Sistema
di Governo

Innovazione e
qualificazione
della P.A.

2002 Centro Nord
Sud

17
25

211.796,35
959.094,81

2003 Centro Nord
Sud

8
35

631.250,00
1.201.020,77

Analisi
e valutazione

2001 Centro Nord
Sud

19
4

393.731,68
254.356,25

2002 Centro Nord
Sud

7
4

679.835,17
460.641,28

2003 Centro Nord
Sud

7
3

738.192,59 
701.482,67

Assistenza Tecnica
informazione e Pub-
blicità

2001 Centro Nord
Sud

118
2

21.876,11
409.241,00

2002 Centro Nord
Sud

67
65

36.231,54 
4.219,31

2003 Centro Nord
Sud

54
61

106.348,31
57.171,98

2004 * Centro Nord
Sud

10
4

41.622,06
913,61

Totale 510 221.150,93

Italia 913 419.947.02
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3.2 • LE ATTIVITÀ REALIZZATE PER TIPOLOGIA DI PROGETTO

Nel presente paragrafo spostiamo l’attenzione dal progetto all’attività consistente. Com’è
stato ampiamente spiegato nel paragrafo 2.2. del presente volume, il progetto o l’opera-
zione, identificata come azione di sistema nazionale, rappresenta un oggetto difficilmente
trattabile dal monitoraggio di programma. All’interno delle azioni di sistema nazionali, infat-
ti, convivono progetti fortemente eterogenei. È una eterogeneità di dimensione, di durata,
di finalità, di soggetti coinvolti e perfino di procedure necessarie all’attuazione e gestione
dei singoli progetti.

Per questo motivo, attraverso un metodo partecipativo, che ha coinvolto cioè tutti gli atto-
ri a vario titolo impegnati nell’implementazione dei programmi, sono state rintracciate le
attività consistenti attraverso un duplice processo (di scomposizione e di accorpamento)
applicato alternativamente rispetto ai singoli progetti. I grandi progetti dati in affidamento
diretto a Formez, ISFOL, Italia Lavoro e ISTAT sono stati scomposti in base alle attività prin-
cipali realizzate al loro interno (che non hanno visibilità nella banca dati dei progetti -
SIPRO). Al contrario, i progetti più delimitati, sulla base delle finalità e degli obiettivi
espressi, sono stati accorpati in attività singole (ad esempio, tutti i progetti di trasferimen-
to buone prassi realizzati attraverso l’Avviso 1/2001 del Ministero del Lavoro e delle Politi-
che sociali DG Orientamento e FP, nella banca dati da noi costruita, risultano un’unica atti-
vità consistente).

Infine, ogni attività è stata classificata in base agli elementi classificatori definiti in ambito
nazionale ed è stata connotata in base alle principali caratteristiche qualitative35.

Nel periodo compreso tra il 2000 e Giugno 2004 risultano realizzate o in corso di realizza-
zione 414 attività consistenti. Più di due terzi (308) sono attualmente in fase di svolgimen-
to e, di queste, 254 risultano avviate prima della riprogrammazione di metà periodo, men-
tre 54 sono state avviate nel corso del 2004. Risultano invece concluse 106 attività consi-
stenti.

35 L’illustrazione di questo metodo di rilettura delle realizzazioni è ampiamente trattato nel paragrafo 2.2 del presente
volume. L’elenco completo delle attività consistenti organizzato per ambito di sistema, ambito operativo di interven-
to (Misure, Azioni e SottoAzioni) e ripartizione geografica è riportato per esteso nel CD rom allegato alla presente
pubblicazione e comprende tutte le caratteristiche qualitative rilevate.
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Graf. 3.6 - Attività concluse, in corso ed avviate nel periodo 01.01.2000 - 30.06.2004
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Fonte: Elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari

Disaggregando i dati relativi allo stato di avanzamento delle attività per l’area geografica di
riferimento, si può constatare che non sussistono sostanziali differenze tra Regioni del Cen-
tro Nord e quelle del Sud per quanto riguarda l’andamento temporale complessivo delle atti-
vità. Anche se il Centro Nord ha avviato e sta portando avanti un maggior numero di attività,
tuttavia sembra che le due ripartizioni geografiche procedano sostanzialmente di pari
passo.

Tabella 3.4 Attività concluse, in corso ed avviate nel periodo 2000 - 30.06.2004

Stato di avanzamento Regioni v.a. %

Attività conclusa Centro Nord
Sud

52
54

12,6%
13,0%

Attività in corso Centro Nord
Sud

139
115

33,6%
27,8%

Attività avviata nel 2004 Centro Nord
Sud

33
21

8,0%
5,1%

Totale 
Centro Nord

Sud
Italia

224
190
414

54,1%
45,9%
100%

Fonte: Elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari

L’innovazione nei sistemi promossa nelle azioni di sistema nazionali si è concentrata sostan-
zialmente, sia nel Sud che nel Centro Nord, su sei tipologie di progetto (Graf. 3.7):
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• la conoscenza delle realtà socio economiche di riferimento (analisi e studi a carattere eco-
nomico e sociale);

• la predisposizione di basi di dati utili al monitoraggio e alla valutazione dei risultati conse-
guiti attraverso l’attuazione delle politiche cofinanziate (monitoraggio e valutazione);

• l’applicazione di modelli innovativi (costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli);
• la diffusione delle soluzioni e delle pratiche finalizzate alla qualificazione delle risorse umane

impegnate nella implementazione delle politiche (attraverso la consulenza e la formazione);
• l’organizzazione e la messa a regime di modalità e luoghi fisici o virtuali di confronto e di dis-

seminazione (costruzioni di reti e di partenariati);
• la diffusione e disseminazione di prassi operative di eccellenza (trasferimento buone prassi).

Graf. 3.7 - Tipologie di progetto attivate nel periodo 2000 - Giugno 2004 
(v.% sul totale delle 414 attività rilevate)36
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Fonte: elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari

* Il termine Altro raggruppa le tipologie di progetto che presentano una numerosità inferiore a 5 (le tipo-

logie di progetto sono “Certificazione di qualità e accreditamento soggetti attuatori”, “Adeguamento ed

innovazione degli assetti organizzativi”.

36 Tra queste 414 attività, 396 sono cofinanziate dal FSE e 18 dal FESR. Quest’ultimo, infatti, nelle regioni del Sud (Ob.
1) finanzia le attività appartenenti all’Asse I (Assistenza tecnica e coordinamento delle politiche di sviluppo regiona-
li). In particolare, per omologia rispetto alle corrispondenti attività che nel Centro Nord sono finanziate dal FSE, abbia-
mo preso in considerazione, nella presente pubblicazione, le attività del FESR riguardanti l’Assistenza Tecnica, l’infor-
mazione e pubblicità, le Pari Opportunità e le Politiche Sociali, ed abbiamo applicato a queste attività lo stesso siste-
ma di classificazione adottato per le azioni finanziate dal FSE, al fine di rendere omogenee e confrontabili tra loro
attività che ricadono in differenti linee di finanziamento.
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La distribuzione delle tipologie di progetto fra Centro Nord e Sud Italia risulta sostanzialmen-
te omogenea, eccezion fatta per l’“Orientamento, consulenza e formazione degli operatori”,
tipologia di progetto maggiormente diffusa negli interventi rivolti alle aree del mezzogiorno. Al
contrario, la “Costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli”, anche se in termini relati-
vi, ha riguardato maggiormente le aree centro settentrionali.

Graf. 3.8 - Tipologie di progetto attivate nel periodo 2000 - Giugno 2004 per ripartizione geografica
(v.% sul totale delle 414 attività rilevate)
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Fonte: elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari

* Il termine Altro raggruppa le tipologie di progetto che presentano una numerosità inferiore a 5 (le tipo-

logie di progetto sono “Certificazione di qualità e accreditamento soggetti attuatori”, “Adeguamento ed

innovazione degli assetti organizzativi”.

È sulle prime sei tipologie di progetto, che complessivamente rappresentano oltre l’85% delle
attività realizzate o in corso di realizzazione, che concentriamo la nostra attenzione, cercando
di rintracciarne il contenuto, gli ambiti prevalenti, le finalità che ne sottendono l’attuazione e i
prodotti più significativi realizzati.
Su un totale di 414 attività, realizzate o in corso di realizzazione, oltre il 40% è rappresenta-
to dalla costruzione di significative basi di conoscenza, di lettura e analisi dei fenomeni
socio economici, nonché di verifica dei risultati delle politiche messe in atto attraverso il
Fondo Sociale Europeo (FSE). Il 22,2% del totale delle attività, infatti (grafico 3.7), fa riferi-
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mento alla tipologia di progetto “Attività di studio e analisi a carattere economico e sociale”
e una percentuale di poco inferiore (20,5%) riguarda la tipologia di progetto “Monitoraggio
e Valutazione”.

Attività di studio e analisi a carattere economico e sociale
Alla data di rilevazione (Giugno 2004) sono state realizzate o sono in corso di realizzazione 92
attività afferenti allo “Studio e analisi a carattere economico e sociale”, prevalentemente nel-
l’ambito delle aree “Innovazione e qualificazione del sistema Formazione” (59,8%), “Riforma
dei servizi pubblici per l’impiego” (18,5%) e “Pari opportunità e politiche sociali” (16,3%) (gra-
fico 3.9).
Rispetto al totale delle 92 attività consistenti, 25 risultano concluse, 67 in corso di realizzazio-
ne, di cui 15 avviate nel 2004.

Graf. 3.9 - Distribuzione delle 92 attività afferenti alla tipologia di progetto
“Attività di studio e analisi di carattere economico e sociale” per ambito operativo d’intervento
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Fonte: elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari

Le ricerche realizzate o in corso di realizzazione hanno avuto come principale oggetto di ana-
lisi:

• l’offerta e la domanda di formazione, relativamente a tutte le filiere formative, ma con una
particolare attenzione alla formazione continua, alle caratteristiche dell’offerta di formazione
per i disoccupati ed ai modelli europei di erogazione dei servizi formativi. Sono stati investi-
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37 Hanno contribuito alla sostanziale diversificazione delle politiche sociali a livello locale anche i mutamenti interve-
nuti nel panorama istituzionale con la modifica del Titolo V della Costituzione (riguardante la riforma in senso fede-
ralista della struttura dello Stato, processo di riforma tutt’ora in corso a livello politico e parlamentare), modifica che
ha determinato importanti implicazioni a livello territoriale per l’attuazione della Legge quadro 328/2000, la “Legge
quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali”.

38 La totalità delle attività consistenti censite e ordinate per Asse, Misura, Azione e (per le attività realizzate nelle Regio-
ni del Sud) Sottoazione, è compresa nell’appendice su CD-rom allegata al presente volume.

39 Cfr. ad esempio l’indagine Excelsior realizzata da Unioncamere.

gati in particolare i legami tra la qualificazione delle risorse umane e le potenzialità espres-
se dai sistemi locali;

• il mercato del lavoro e, in particolare, le dinamiche occupazionali, le caratteristiche degli
utenti dei Servizi per l’Impiego (SPI) e lo sviluppo locale.

Con la finalità di accrescere la conoscenza dei fenomeni connessi all’integrazione tra risorse e
strumenti di intervento, sono stati realizzati, soprattutto in riferimento alle aree meridionali, studi
ed indagini volti a definire quali condizioni risultano maggiormente efficaci ad innescare lo svi-
luppo locale, rispetto alle dinamiche del mercato del lavoro, degli assetti istituzionali, normativi
e organizzativi e alle caratteristiche dell’offerta e della domanda di formazione. Ciò rende evi-
dente come questo tema, individuato dalla programmazione come trasversale e strategico, sia
stato preso in giusta considerazione nella realizzazione delle attività finalizzate alla costruzione
di una conoscenza adeguata delle condizioni socio economiche dei contesti di riferimento.

Più in generale, i risultati delle attività di indagine sono sempre stati illustrati e diffusi fra le
Amministrazioni e gli attori socio economici, ponendo l’accento sul loro carattere strumentale,
di supporto ed accompagnamento alle funzioni di programmazione e attuazione delle politi-
che. Durante la realizzazione delle attività di ricerca si è potuto constatare come lo scenario
in cui si è andati ad operare è, in modo crescente, articolato e complesso, perché sempre più
connesso al carattere locale assunto dall’implementazione delle politiche pubbliche, sia quel-
le volte ad agevolare l’occupazione che quelle volte a favorire l’inclusione sociale, anche attra-
verso i percorsi integrati di formazione e inserimento lavorativo37.

Scendendo nel dettaglio degli interventi di studio e analisi più significativi realizzati38 nell’am-
bito della formazione, si può rilevare che le indagini e le ricerche, concluse o tutt’ora in corso,
si sono focalizzate principalmente sui seguenti temi:

• gli atteggiamenti e i comportamenti dei lavoratori rispetto alla formazione continua, sia nelle
micro, piccole e medie imprese che nelle grandi imprese;

• la domanda formativa e i fabbisogni formativi39 (ad es. di formazione linguistica) e profes-
sionali in diversi settori (ad es. artigianato), sia da parte degli utenti che degli operatori della
formazione (formazione docenti e formatori);

• l’orientamento, le competenze e i fabbisogni formativi degli operatori del settore e la funzio-
ne del tutorato;

• l’abbandono scolastico relativo ai giovani in età dell’obbligo formativo (ora definito diritto/dove-
re all’istruzione e formazione);
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• la qualità dell’e-learning, la blended learning e la figura del tutor on line;
• il ricorso al tirocinio e i contratti di apprendistato in azienda;
• la formazione continua nella contrattazione collettiva e nella concertazione.

La maggior parte di queste ricerche si sono concentrate sia sul livello locale (regionale) sia
sul livello nazionale, effettuando spesso confronti e comparazioni con altre esperienze realiz-
zate in diversi Paesi europei, in un’ottica di benchmarking (soprattutto per quanto riguarda, ad
esempio, gli standard di certificazione dei percorsi formativi).
Da notare come le ricerche che rientrano nell’ambito dell’istruzione e della formazione profes-
sionale siano spesso intrecciate e interconnesse con quelle che riguardano lavoro e occupa-
zione, quasi a sottolineare le sinergie e le trasversalità che attraversano il sistema istruzione e
formazione e il sistema lavoro. Una politica che si proponga di “fare sistema” non può non
tenere conto, infatti, delle interdipendenze che intercorrono tra i sistemi di riferimento, anche
per superare il fossato che spesso divide la formazione (primaria, secondaria e universitaria)
dalle esigenze espresse dal mondo del lavoro.
Anche le ricerche riguardanti il mercato del lavoro hanno fornito preziosi dati e informazioni,
in particolare su:

• l’emersione del lavoro nero e non regolare;
• la mobilità geografica dei lavoratori;
• l’andamento del mercato del lavoro a livello locale;
• le politiche regionali e nazionali per il lavoro ed in particolare gli effetti delle politiche sull’al-

lungamento della vita attiva;
• gli utenti degli SpI e la qualità percepita dei servizi;
• lo sviluppo locale, in relazione sia ai PIT che al decentramento istituzionale in atto.

Queste analisi costituiscono una base conoscitiva e informativa indispensabile per una piena
attuazione della riforma dei Servizi per l’Impiego, riforma a sua volta collegata con l’attuazio-
ne della legge 30/2003 recante delega al Governo in materia di occupazione e di mercato del
lavoro) e con tutti gli altri dispositivi volti a facilitare l’intermediazione tra domanda e offerta di
lavoro.

Infine, è utile segnalare alcune ricerche che si inscrivono nell’ambito delle Politiche sociali e
per le Pari Opportunità, come ad esempio le indagini sulle imprese sociali e sulle organizza-
zioni del volontariato, sui dispositivi di sicurezza sociale di ultima rete e sull’inserimento lavo-
rativo dei soggetti svantaggiati (disabili, soggetti a rischio di povertà, immigrati, disoccupati
di lungo periodo etc.), sugli strumenti pattizi e sulla concertazione territoriale e decentrata, sul-
l’attività della rete centri antiviolenza nelle aree metropolitane e sulle condizioni professionali e
salariali delle donne.

I prodotti realizzati, le banche dati, le mappature, i rapporti di ricerca e i risultati delle indagi-
ni costituiscono un’ampia documentazione e una preziosa strumentazione metodologica a
disposizione sia degli “addetti ai lavori” che del vasto pubblico. Tale documentazione ha con-
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tribuito ad arricchire, tra l’altro, siti e portali internet (cfr. i siti www.eformazionecontinua.it e
www.itenets.org) e una vasta manualistica ad uso dei tutor e dei formatori.

Monitoraggio e valutazione
La tipologia di progetto “Monitoraggio e valutazione” comprende 85 attività consistenti, che
hanno contribuito, assieme alle attività di studio ed analisi, alla costruzione di significative
basi di conoscenza sullo stato dell’arte delle politiche programmate. In questo caso speci-
fico, l’attenzione è puntata sulla costruzione di sistemi di raccolta di dati standardizzati, sulla
individuazione dei risultati conseguiti, sull’efficacia delle politiche e sugli effetti generati
dagli interventi. Più della metà delle attività di monitoraggio (51,8%) riguardano l’“Innova-
zione e qualificazione del sistema della Formazione Professionale”, ma sono ben rappre-
sentate anche le attività relative “Analisi e valutazione” (16,5%) e “Riforma dei SpI” (11,8%)
(grafico 3.9).

Graf. 3.10 - Distribuzione delle 85 attività afferenti alla tipologia di progetto
“Monitoraggio e valutazione” per ambito operativo d’intervento
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• sui livelli di scolarità e di qualificazione della popolazione italiana e delle forze di lavoro,
anche in rapporto al raggiungimento degli obiettivi europei in materia di istruzione e forma-
zione;

• sulle esperienze condotte a livello regionale e nazionale in tema di certificazione, standard,
crediti formativi e di applicazione degli standard minimi delle competenze di base e tra-
sversali.

In termini più generali, ad oggi risultano implementate azioni e prodotti strumentali al rag-
giungimento dell’obiettivo di costruire un sistema nazionale integrato di monitoraggio, analisi
e valutazione e tra gli interventi più significativi in tale direzione possiamo elencare: la defini-
zione delle linee guida metodologiche nazionali per il monitoraggio e la valutazione del FSE;
l’individuazione e la razionalizzazione degli indicatori di monitoraggio da utilizzare, in partico-
lare, per l’analisi del contributo del FSE alla Strategia Europea per l’Occupazione (SEO); il
coordinamento di specifici gruppi di lavoro e l’estensione, definita nell’ambito dello stessi
gruppi, delle modalità di rilevazione degli effetti occupazionali prodotti all’interno delle singo-
le filiere, in merito sia a singole tematiche che alle politiche attive del lavoro; e infine, la defi-
nizione del modello di valutazione della qualità dei sistemi formativi.

Tutte queste iniziative hanno spesso posto in rilievo la necessità di sviluppare un sistema di
criteri e metodi di valutazione condiviso con tutte le amministrazioni responsabili, e di raffor-
zare la costruzione di un sistema statistico informativo nazionale sulla formazione professio-
nale e, più in generale, sulle diverse forme di politica attiva del lavoro in grado di migliorare le
basi di conoscenza settoriali (di fonte statistica e amministrativa) e superare, per il livello
sovraregionale, le attuali lacune informative. La disorganicità dello scenario di riferimento nel
quale operano l’ISTAT, l’ISFOL, le Regioni, le Province e le Amministrazioni centrali rende dif-
ficile, infatti, la disponibilità di dati omogenei che consentano la descrizione, l’analisi, la com-
parazione e la valutazione puntuale delle policies nazionali implementate. In questo ambito,
nel 2004 il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (DG per l’Orientamento e la FP) attra-
verso una specifica convenzione con ISTAT, ha avviato un intervento di costruzione/raziona-
lizzazione delle rilevazioni sui destinatari delle iniziative di formazione professionale, nel quale
è previsto l’ampliamento della già esistente indagine sul destino dei diplomati, ai qualificati
attraverso i corsi di FP regionali. Tale iniziativa si inserisce nel più ampio progetto di raziona-
lizzazione delle fonti statistiche, finalizzato alla costruzione e messa a regime di un adeguato
sistema statistico sulla formazione professionale.
La razionalizzazione degli strumenti di rilevazione si è resa indispensabile anche per la descri-
zione periodica e sistematica del funzionamento e degli sviluppi del sistema dei SpI, mentre
un ambito operativo di intervento sul quale le azioni di sistema nazionali intendono intervenire
nell’immediato futuro riguarda la valutazione dei risultati della riforma del mercato del lavoro.

Costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli
Se le attività di studio e ricerca e di monitoraggio e valutazione (quindi le due tipologie di pro-
getto prevalenti descritte in precedenza) prefigurano l’insieme delle attività orientate alla cono-
scenza dei contesti di azione nonché dei comportamenti organizzativi attivati a livello nazio-
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40 In realtà le attività di valutazione riconsegnano anche spiegazioni, modelli di intervento, metodologie, prototipi e
caratteri prevalenti relativi alle buone pratiche e al loro trasferimento.

nale e locale40, la tipologia di progetto “Costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli”
si caratterizza, complessivamente, per il sostegno offerto alla sistematizzazione delle cono-
scenze/scoperte e ad una loro implementazione. Si tratta, spesso, di progetti al cui interno si
fa strada la “logica dello sviluppo incrementale”, di modelli di azione, di tipologie utilizzabili,
di costruzione di conoscenze stabili usate per acquisire ulteriori conoscenze sui contesti e sui
sistemi. Appare quindi utile, da questo punto di vista, evidenziare come l’insieme delle attività
progettuali individuate sia riconducibile (nel complesso) ad uno sforzo di sistematizzazione
delle conoscenze.
Come emerge dal grafico 3.11, le 59 attività progettuali relative a tale tipologia fanno riferi-
mento prevalente a tre ambiti operativi d’intervento: “Innovazione e qualificazione del sistema
Formazione Professionale” e “Riforma dei SPI”, che mostrano la stessa percentuale di attività
consistenti (35,6%) e “Innovazione e qualificazione della Pubblica Amministrazione (P.A.)”,
con il 25,4% di attività. Queste ultime risultano equiripartite tra azioni che, a vario titolo, sono
orientate al sostegno delle attività della P.A. in materia di gestione dei Fondi strutturali, di ade-
guamento del proprio sistema formativo nonché alle promozione e al sostegno delle politiche
di sviluppo locale.

Graf. 3.11 - Distribuzione delle 59 attività afferenti alla tipologia di progetto
“Costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli” per ambito operativo d’intervento
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Guardando, più nello specifico, al contenuto dei progetti, ci troviamo di fronte ad un consistente
sforzo di dotare l’intero sistema di incontro tra domanda e offerta di lavoro di conoscenze, compe-
tenze e modelli organizzativi adeguati ai nuovi compiti posti dalla riforma del mercato del lavoro.
Attraverso di essi, sembra trasparire il tentativo, esperito per mezzo di alcune sperimentazio-
ni locali e la costruzione di gruppi di sostegno e di supporto (task forces), di costruire una rete
efficiente di servizi locali (regionali e provinciali) e di dotarli di nuove competenze per un più
adeguato funzionamento dell’intero sistema degli SpI, anche in riferimento a temi trasversali
“storici e/o emergenti” quali le pari opportunità e le nuove emigrazioni.
Tale tentativo può avvalersi anche della riduzione del gap conoscitivo sui caratteri peculiari dei
mercati del lavoro locali, grazie alle attività di studio e analisi di carattere economico e socia-
le sopra descritte.

In riferimento all’insieme delle attività e dei prodotti relativi all’area Formazione, emerge un’at-
tenzione allo sviluppo ed alla riconsegna di conoscenze di sistema acquisite attraverso inno-
vative attività di laboratorio e di sperimentazione locale, ad esempio: il Laboratorio Interregio-
nale delle Regioni per la certificazione e gli standard ed il Lab.com, Laboratorio delle Com-
petenze, nonché, sempre nell’ambito della formazione, i laboratori su “Formazione Continua
individuale”, “FAD on line”, “Apprendimento organizzativo”, “Formazione on the job” e “Micro-
impresa e Formazione continua”.

Tra i progetti ad alto contenuto innovativo sono da segnalare quelli realizzati nell’ambito del-
l’Avviso 6/2001, tema 1 (sperimentazione di modelli di formazione continua legati ai mutamenti
dell’organizzazione del lavoro) e tema 2 (creazione e diffusione di modelli e strumenti di for-
mazione continua connessi alle nuove tecnologie dell’informazione e della comunicazione,
con particolare riferimento alle piccole e micro imprese), e i progetti “Formazione continua nei
sistemi locali d’impresa” e “Coast to coast”, finalizzato, quest’ultimo, ad un raffronto tra buone
pratiche sulla formazione continua.
A queste attività si accompagna la definizione dei nuovi compiti delle agenzia formative
(accreditamento), nonché la messa a regime di attività di elaborazione e di sintesi realizzate
attraverso la produzione di strumenti di lavoro (manuali, guide, pubblicazioni e software) ad
uso degli operatori locali: formatori, docenti, tutor aziendali etc.

Per quanto riguarda i SpI, la costruzione e la sperimentazione di prototipi e modelli si è avval-
sa soprattutto del sostegno di task forces consulenziali qualificate, finalizzate a definire le stra-
tegie di incontro tra domanda e offerta di lavoro, dedicate a favorire le pari opportunità o impe-
gnate nella progettazione e nello sviluppo di una pluralità di interventi svolti sul territorio, quali
ad esempio la realizzazione di corsi di formazione e di attività di affiancamento on the job, la
creazione di laboratori esperienziali per gli operatori e di un sito web ed intranet dedicato, atti-
vità di networking per gli operatori del mercato del lavoro locale, scambi e visite guidate in CPI
d’eccellenza, analisi dei fabbisogni.
Le attività di sperimentazione, che hanno coinvolto non solo i SpI, ma anche le imprese, il ter-
ritorio e i target di utenza specifici (soggetti svantaggiati, immigrati, disabili, donne, giovani),
hanno riguardato sia i modelli organizzativi che le modalità di offerta dei servizi e le metodo-
logie di intervento.
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Anche il processo di innovazione della Pubblica Amministrazione si è avvalso di diverse atti-
vità sperimentali, riguardanti soprattutto la formazione e riqualificazione dei dipendenti in
diverse Regioni del Sud e del Centro-Nord. Tra queste attività possiamo annoverare: l’analisi
della domanda e dell’offerta formativa (soprattutto universitaria) rivolta agli operatori della P.A.
e la realizzazione di un insieme integrato di servizi evoluti (accompagnamento all’innovazione
organizzativa, sviluppo di competenze, etc.) attraverso l’utilizzo di laboratori, tecnologie web
(telelavoro) e ambienti informativi intranet dedicati.
Tra i prodotti più significativi di tale sperimentazione possiamo elencare: la modellizzazione
della gestione dei Fondi Strutturali (audit), la predisposizione di modelli di bilancio delle com-
petenze a supporto di percorsi di riqualificazione degli operatori nella P.A. e i rapporti sulla
verifica di fattibilità della formazione a distanza (FAD) rivolta al personale della P.A..
La promozione di prototipi/modelli formativi e di competenze di sistema tra gli attori locali (pro-
gettazione integrata) si sforza di qualificare e sostenere iniziative e attività riconducibili allo svi-
luppo locale sia in modo diretto ed esplicito (anche attraverso forme di partenariato o di accor-
do come ad esempio i “Patti Formativi Locali”), sia come attività a carattere trasversale cen-
trate sulla predisposizione più complessiva di strumenti e metodi.

Orientamento, consulenza e formazione
L’innovazione e la qualificazione dei sistemi passa necessariamente attraverso la trasmissio-
ne, diffusione e divulgazione di conoscenze aggiornate e di soluzioni e metodologie efficaci
tra gli attori coinvolti nella programmazione, gestione e attuazione delle politiche. È a questa
finalità che rispondono le 49 attività consistenti realizzate o in corso di realizzazione afferenti
alla tipologia di progetto “Orientamento, consulenza e formazione”. (grafico 3.12)

Graf. 3.12 - Distribuzione delle 49 attività afferenti alla tipologia di progetto
“Orientamento, consulenza e formazione” per ambito operativo d’intervento
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La netta maggioranza delle attività di formazione e orientamento realizzate o in corso di rea-
lizzazione riguarda (71,4%) l’ambito “Innovazione e qualificazione della P.A.”, seguono, con il
22,4% le attività realizzate per la “Riforma dei SPI”. Si tratta di un dato non casuale: i proces-
si in atto di cambiamento, di innovazione e di riforma dell’Amministrazione Pubblica e, nello
specifico, dei Centri Pubblici per l’Impiego sono quelli che più necessitano di un costante sup-
porto in termini consulenziali e di orientamento, per superare la fase di sperimentazione ed
entrare in una fase di attuazione concreta e messa a regime delle riforme in atto.

Nell’ottica della riqualificazione e dello sviluppo delle competenze degli operatori e delle figure
apicali della Pubblica Amministrazione, acquistano peso sempre maggiore le attività rivolte alla
fornitura di servizi formativi/informativi, che utilizzano canali tradizionali (formazione in aula, work-
shop, incontri seminariali) e strumenti innovativi (formazione a distanza, banche dati on-line,
comunità virtuali). Tali iniziative hanno la finalità di supportare la diffusione di profili e competen-
ze professionali riconosciute sempre più come strategiche, che vanno dalla gestione dei Fondi
Strutturali e comunitari e degli investimenti pubblici, alla gestione del personale e delle risorse
umane, allo sviluppo di know how e competenze specifiche (gestionali, manageriali, tecniche).

Nei SpI la consulenza, oltre che alla formazione per il management e gli operatori, è finalizza-
ta anche alla creazione di dispositivi per l’inserimento nel mercato del lavoro di soggetti svan-
taggiati (disabili, detenuti), alla costruzione di un repertorio di metodologie di intervento, alla
messa a punto di strategie per l’emersione del lavoro non regolare.

All’interno delle 49 attività rilevate per questa tipologia di progetto è possibile rintracciare tre
“modalità di intervento” prevalenti, ovvero:

1 l’attività consulenziale di tipo specialistico;
2 l’attività più tradizionale di aggiornamento degli operatori e dei formatori;
3 la definizione di percorsi articolati.

Questi ultimi individuano la qualificazione o la ri-qualificazione come l’ultimo passaggio di
un’attività di supporto di tipo polivalente, spesso composta da interventi di creazione di reti e
comunità di competenze, di mappatura di fabbisogni e da servizi informativi di tipo tradizio-
nale (guide operative, manuali) e/o multimediale e interattivo: mediateche, cd-rom, siti web
dedicati (come, ad esempio, www.telelavoro.formez.it, il portale www.formaparti.sociali.it etc.),
software e corsi on line.

Creazione e sviluppo di reti/partenariati
Il grafico seguente, relativo alle attività presenti nel cluster denominato “Creazione e sviluppo
di reti/partenariato”, evidenzia la netta prevalenza dell’ambito “Innovazione e qualificazione
del sistema Formazione Professionale” con il 48,6% delle attività consistenti. Seguono l’ambi-
to “Riforma dei SPI”, con il 20%, “Innovazione e qualificazione della P.A.” (17,1%) e “Iniziative
specifiche di animazione e promozione dell’economia del mezzogiorno e gli italiani residenti
all’estero” (11,4%) (grafico 3.13).
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41 Cfr. in particolare i programmi Itenets (International Training and Employment Networks) e Pptie (Programma di Par-
tenariato Territoriale con gli italiani all’Estero).

42 Tra l’altro, una delle attività promosse nel 2004 persegue esplicitamente un obiettivo di miglioramento dei processi
“di governo”, essendo orientata alla costruzione di strumenti di regia e di consolidamento delle conoscenze, dei meto-
di e dei linguaggi relativi all’analisi dei fabbisogni formativi.

Non a caso le attività realizzate in quest’ultimo ambito di intervento, specifico per le aree del
Sud Italia, rientrano prevalentemente in questa tipologia di progetto. Tale azione, infatti, è
esplicitamente orientata, attraverso osservatori, reti e scambi di esperienze, alla ricerca di una
valorizzazione incrociata di risorse conoscitive, economiche (generali e di nicchia), culturali
presenti nel sistema di relazioni istituzionale (Ambasciate, Comites), formale (Associazionismo
economico e culturale) e informale (numerose reti locali) tra il nostro Paese e i connazionali
residenti all’Estero41. La costruzione di competenze di rete, di sistemi di promozione, di colla-
borazione e di assistenza in attività progettuali orientate allo sviluppo locale e alla valorizza-
zione dell’expertise in possesso dei nostri connazionali già residenti all’estero rappresentano
i nodi problematici affrontati attraverso queste attività. Dal punto di vista più squisitamente
organizzativo e istituzionale, le progettualità attivate tendono, altresì, a migliorare la costruzio-
ne di frames istituzionali fondati su competenze regionali e sub-regionali.

Per quanto riguarda, invece, la Formazione, è utile qui segnalare la presenza di attività che
mostrano una certa propensione al rafforzamento di collaborazioni e reti orientate alla cono-
scenza del contesto produttivo locale. Tale conoscenza è indispensabile per il potenziamen-
to delle capacità previsionali e strategiche dei percorsi di sviluppo locale centrati sulla forma-
zione e qualificazione delle risorse umane42.

Graf. 3.13 - Distribuzione delle 35 attività afferenti alla tipologia di progetto
“Creazione e sviluppo di reti/partenariati” per ambito operativo di intervento
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43 Cfr. progetto Spinn realizzato da Italia Lavoro S.p.A.

44 Avvisi 1 e 5 del 2001. Per la descrizione approfondita dell’iniziativa di trasferimento buone pratiche si veda: ISFOL,
Trasferimento di buone pratiche. Analisi dell’attuazione, Voll. 1 e 2, I Libri del FSE, pubblicazione CE - MLPS, Roma,
2004.

L’implementazione del sistema a rete delle analisi sui fabbisogni professionali e formativi è
diretta e potenziata dalla “Cabina di regia” (promossa all’inizio del 2004 dal MLPS) che ha lo
scopo di rilanciare, attraverso un forte coordinamento istituzionale, l’integrazione metodologi-
ca, il miglioramento dei flussi informativi, l’omogeneizzazione dei linguaggi e il perseguimen-
to degli obiettivi.
Da segnalare inoltre l’esistenza, in questa tipologia, di azioni volte allo sviluppo di culture e di
competenze esperte indotte dall’avvento della società dell’informazione presso i policy
makers della formazione professionale, attraverso il potenziamento delle infrastrutture tecno-
logiche (come ad esempio l’assistenza tecnico informatica al sito EuropaLavoro o, su un piano
più contenutistico, il progetto Scift Aid).

Anche nell’ambito della riforma dei SpI43 e dell’innovazione della P.A. l’attività di networking ha
una funzione servente, di strumento indispensabile per lo scambio di informazioni, esperien-
ze e buone prassi a livello locale, nazionale ed europeo tra gli operatori del settore, attraver-
so anche visite, gemellaggi, convegni e workshop. In particolare si segnala, tra i progetti rea-
lizzati nell’ambito della qualificazione della P.A., la messa in rete delle biblioteche specializ-
zate sui temi rilevanti per la Pubblica Amministrazione e l’adeguamento delle competenze del
personale addetto.
Se ci riferiamo, più nello specifico, alle principali attività realizzate, emerge l’estrema varietà e
la presenza di numerosissime aree di lavoro che sembrano far trasparire il ricorso, per molti
versi equidistribuito, alle modalità di rete per il partenariato locale, come una metodologia in
via di consolidamento e percepita come supporto di sistema. Questo contribuisce a spiegare
la presenza di diversi prodotti incentrati sulla creazione di reti sinergiche, di comunità di com-
petenze, di luoghi reali (visite guidate) e virtuali (siti internet, forum, newsgroup) di confronto
e di scambio di esperienze e risorse.

Trasferimento buone pratiche
Per rimanere nell’ambito tematico dello scambio di esperienze, sono state rilevate 33 attività
consistenti afferenti alla tipologia di progetto “Trasferimento buone pratiche”: è ancora una
volta prevalente l’ambito “Innovazione e qualificazione del sistema Formazione Professionale”,
con il 45,5% delle iniziative. Seguono “Innovazione e qualificazione della P.A.” (33,3% delle
attività) e “Riforma dei SPI” (12,1%) (grafico 3.13)

Non è un caso che le attività afferenti a tale tipologia siano legate prevalentemente a proces-
si di innovazione e di riforma. Il trasferimento di buone prassi, infatti, costituisce un potentis-
simo strumento per la creazione di mainstreaming e per il consolidamento e la messa a regi-
me di esperienze innovative.
In quest’ottica, tra l’altro, nel periodo 2002 -2003 sono stati realizzati 90 progetti di trasferi-
mento di esperienze innovative44 (45 al Centro Nord e 50 al Sud) sperimentate nel periodo
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In particolare, nell’ambito della Formazione professionale, la disseminazione delle buone pra-
tiche riguarda principalmente:
• percorsi di orientamento innovativi (ad es. “Passo alla pratica step-one”);
• i contenuti della formazione professionalizzante;
• esperienze di eccellenza nel campo dell’apprendistato e dei tirocini, dell’obbligo formativo,

della formazione permanente e della formazione integrata superiore;
• l’implementazione ed il supporto tecnico di un modello integrato di controlli delle attività cofi-

nanziate dal FSE;
• le sperimentazioni del voucher formativo e di servizio, nonché di altri strumenti simili (indivi-

dual learning account).

Nell’ambito della P.A. ci si è avvalsi prevalentemente di banche dati on line e di laboratori per
la diffusione delle iniziative di innovazione organizzativa/gestionale e dei percorsi formativi per
l’adeguamento delle competenze delle Amministrazioni regionali e locali. In particolare, in

Graf. 3.14 - Distribuzione delle 33 attività afferenti alla tipologia di progetto
“Trasferimento buone pratiche” per ambito operativo di intervento
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1994/1999. E proprio per agevolare la diffusione e la disseminazione delle Best Practices rea-
lizzate in ambito nazionale, nel giugno 2004 è stato dato avvio alle procedure per l’assegna-
zione di finanziamenti (un milione e ottocento mila euro) da destinare alla realizzazione di un
“Catalogo nazionale delle buone pratiche” realizzate attraverso il FSE (Programmi operativi e
Iniziativa Equal) e il Programma Leonardo.
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Campania e Basilicata sono stati costituiti laboratori di sperimentazione e di diffusione sulle
tematiche dell’accesso agli atti, della trasparenza e della privacy. Sono stati messi a punto
modelli specialistici di sportelli unici per le attività produttive specializzati per ambiti territoria-
li e filiere produttive e sportelli sociali/uffici di cittadinanza in alcune comunità del Centro Nord
(Toscana).
Completano il quadro le attività di trasferimento buone prassi realizzate nell’ambito dei SpI. Tra
queste possiamo annoverare la diffusione di esperienze significative e per il trasferimento di
metodologie e modelli e la raccolta di esperienze italiane ed europee a supporto di attività di
benchmarking.

La disseminazione di prassi eccellenti e innovative si avvale di canali differenziati: attività di
diffusione (creazione di siti web, forum, organizzazione di seminari e convegni); iniziative di
scambio di informazioni e di personale (incontri bilaterali, comunità tematiche, visite di studio);
creazione di prodotti quali compendia, rapporti e banche dati.
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45 Si veda in merito il Piano di Azione Nazionale per l’Occupazione e il Piano di Azione Nazionale contro la Povertà e l’E-
sclusione sociale, definiti ambedue, per il periodo 2003-2005, ed il NAP Occupazione 2004 a cura del Ministero del
Lavoro e delle Politiche Sociali e disponibili su www.welfare.gov.it.

46 Cfr. Incagli L. e Rustichelli E., Il tanto e il poco del lavoro flessibile, Franco Angeli, Milano 2002

47 Cfr. Addabo T., Ai confini della disoccupazione: posizioni lavorative instabili e sottooccupazione, in Lucifera C. (a cura
di), Mercato, occupazione e salari: la ricerca sul lavoro in Italia, Vol 2., Mondadori Università, 2003, pagg. 323-344.

4.1 • INTRODUZIONE

La scelta di considerare in un unico capitolo l’attuazione delle azioni di sistema nazionali rela-
tive alle politiche del lavoro e le politiche sociali trova ragione nelle loro strette interconnessio-
ni e nelle numerose interdipendenze esplicitate sempre più diffusamente nei documenti di pro-
grammazione a livello comunitario e nazionale, nei quali si rileva un forte orientamento volto a
costruire le condizioni per una maggiore e migliore occupazione nel quadro della Strategia
Europea per l’Occupazione (SEO)45. Ciò significa adottare politiche attive in grado di interve-
nire sulla complessità del fenomeno della disoccupazione in Italia, in primo luogo favorendo il
sistema pubblico e privato di incontro tra la domanda e l’offerta di lavoro; in secondo luogo
intervenendo su alcuni degli elementi che caratterizzano la disoccupazione, come ad esempio,
la sua durata, specie se connessa a condizioni di debolezza socioeconomica degli individui.

Nell’ambito delle politiche finalizzate all’inclusione sociale, bisogna sottolineare che la margi-
nalità e la precarietà lavorativa sono sempre più strettamente legate non solo al livello di red-
dito, ma anche alla instabilità e vulnerabilità sociale ed economica. Accanto ai tradizionali
segmenti di popolazione a rischio di esclusione si assiste all’emergere di nuove forme di
povertà in strati di popolazione in cui i fattori “di rischio” emarginanti sono un basso livello d’i-
struzione o la fragilità della struttura familiare (le famiglie monoparentali). Inoltre le nuove forme
di lavoro che si stanno diffondendo rapidamente e che vengono definite “atipiche” (assumen-
do come tipico il rapporto di lavoro dipendente, per lo più a tempo indeterminato) portano con
sé tratti distintivi di marginalità, rispetto al sistema dei diritti riconosciuti ai “lavoratori tipici”, e
di precarietà, come la discontinuità lavorativa e l’incertezza dell’impiego46.

Per quanto riguarda la presenza delle donne nel mercato del lavoro, è sempre più evidente
l’importanza del tema della “conciliazione” fra l’attività lavorativa e gli impegni familiari e l’esi-
genza di diffondere un’ottica di genere nella lettura dei fenomeni per costruire una cultura di
genere che, nell’adozione di politiche attive e passive del lavoro, guidi i processi di ridefini-
zione dei servizi alle famiglie47.

Il giro di boa rappresentato dalla riprogrammazione del FSE ha implicato alcuni significativi cam-
biamenti, derivanti dalle modifiche alla normativa nazionale così come dai più recenti indirizzi comu-
nitari. A livello nazionale vanno registrati mutamenti nel sistema di governo in seguito all’applicazio-
ne della riforma costituzionale (Titolo V, Parte II della Costituzione), della riforma del mercato del lavo-
ro (Legge n. 30/03 e d.lgs. n. 276/03), e alla ridefinizione della strategia nazionale per le politiche
sociali e per le politiche per le pari opportunità, con particolare riferimento alle politiche di concilia-
zione, viste come cruciali per accrescere la partecipazione delle donne al mercato del lavoro.
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Nel periodo 2000 - giugno 2004 gli interventi realizzati nell’ambito del sistema del lavoro e
delle politiche sociali a livello nazionale vedono la tipologia di intervento riconducibile all’“Atti-
vità di studio e analisi a carattere economico sociale” attestarsi ad un valore del 28%. Le altre
tipologie di progetto esprimono tutte valori percentuali più bassi. In particolare, la “costruzio-
ne e sperimentazione di prototipi e modelli” registra il 19,5% delle attività realizzate, mentre
“monitoraggio e valutazione” assume un peso percentuale del 14,4% sul totale delle attività
complessivamente attivate in questo ambito.

Grafico 4.1 - Distribuzione delle tipologie di progetto attivate nell’ambito di sistema
Lavoro e Politiche sociali (su di un totale di 118 attività consistenti)

Orientamento, 
consulenza e formazione 

del personale
9,3%

Attività promozionale 
per l'attrazione di 
persone e imprese

9,3%

Monitoraggio e 
valutazione

14,4%

Attività di studio e 
analisi di carattere 

economico e sociale
28,0%

Creazione e sviluppo di 
reti/partenariati

9,3%

Trasferimento buone 
prassi 5,1%

Assistenza tecnica alla 
programmazione, 
all'attuazione e al 
controllo dei PO

2,5%

Sensibilizzazione, 
informazione e 

pubblicità
2,5%

Costruzione e 
sperimentazione di 
prototipi e modelli

19,5%

Una percentuale del 9,3% viene rilevata per tre tipologie di progetto: “Orientamento, consu-
lenza e formazione del personale”, “Attività promozionale per l’attrazione di persone e impre-
se”, e “creazione e sviluppo reti e partenariati”.

Il diagramma di flusso di seguito riportato, evidenzia non solo il nesso logico tra le tipo-
logie di progetto maggiormente rilevate, ma propone anche una analisi volta a tipicizzare
gli interventi posti in atto. Come si evince dal diagramma, la tipologia di progetto “moni-
toraggio e valutazione” è finalizzata ad accompagnare e sovrintendere l’intero processo
attuativo.
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Schema 4.2 - Diagramma di flusso delle tipologie di progetto nell’ambito
del sistema lavoro e politiche sociali
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La logica sottesa al diagramma di flusso vede l’azione di sistema articolarsi attraverso l’“atti-
vità di studio e analisi di carattere economico e sociale” connotata da indagini soprattutto di
tipo qualitativo, volte a evidenziare le esperienze maggiormente significative presenti nel ter-
ritorio. Alle analisi qualitative a livello nazionale, si affiancano analisi di tipo qualitativo a livel-
lo europeo.

La qualificazione e l’innovazione del sistema lavoro e politiche sociali, analogamente a quan-
to succede in altri ambiti di intervento, viene perseguita attraverso le attività realizzate e clas-
sificate con la tipologia di progetto “costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli”, nel
cui ambito sono state individuate tre categorie di modelli: modelli di supporto consulenziale
e/o organizzativo, modelli di analisi, che trovano origine nell’osservazione e analisi della realtà
nazionale e regionale e che per lo più forniscono strumenti di rilevazione e/o linee guida, e,
infine, modelli di formazione per operatori del sociale.
Nella categoria di modelli di tipo consulenziale e organizzativo, sembra innestarsi la terza tipo-
logia di progetto “attività promozionale per l’attrazione di persone e imprese”. Si tratta di una
tipologia relativa alla disponibilità di un’insieme di strumenti utili a far conoscere, ai potenziali
fruitori, i servizi offerti dai SpI, nonché a fornire occasioni di confronto su temi legati alla rifor-
ma del mercato del lavoro.

L’“orientamento, la consulenza e la formazione del personale”, nella specificazione della defi-
nizione di percorsi formativi, dell’orientamento specialistico e dell’attività di aggiornamento
degli operatori/formatori, si situa logicamente e temporalmente tra le tipologie di progetto
“costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli” e “creazione e sviluppo di reti e parte-
nariati”. La formazione del personale e il suo orientamento, infatti, diventano imprescindibili
per l’attuazione dei modelli e delle sperimentazioni predefinite.
Chiude il processo attuativo l’attività di “creazione e sviluppo di reti e partenariati”, indispen-
sabile per l’avvio e per l’implementazione di quella rete concertativa necessaria all’attuazione
dell’azione di sistema.

In generale, il percorso attuativo realizzato nell’ambito del sistema lavoro e politiche sociali
mostra un’articolazione attuativa piuttosto complessa, che pare scaturire in larga parte dall’e-
sigenza di accelerare la messa in opera della riforma del mercato del lavoro.
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48 Accordo tra Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Regioni e Province autonome, Province, Comuni e Comunità
montane, sancito presso la Conferenza unificata, il 16 dicembre 1999.

49 Sancito in Conferenza Unificata il 26 ottobre 2000.

50 Comunicazione della Commissione Europea COM (1998) 641 del 13 novembre 1998 - “Modernizzare i servizi pubblici per
l’impiego per sostenere la strategia europea per l’occupazione”. 

4.2 • IL SUPPORTO DEL SISTEMA DI INCONTRO TRA DOMANDA
E OFFERTA DI LAVORO

La modifica profonda della disciplina del servizio pubblico di collocamento, si è collegata al
più generale processo di decentramento, che ha attribuito nuove funzioni a Regioni ed Enti
Locali. In particolare, alle Regioni sono attribuite le competenze in materia di legislazione,
organizzazione amministrativa, valutazione e controllo dei servizi all’impiego (Sistema regio-
nale per l’impiego), mentre alle Province vanno le competenze relative all’erogazione dei ser-
vizi sul territorio (Centri per l’impiego).

Nell’ottica della realizzazione delle nuove forme di organizzazione dei servizi e per assicurare stan-
dard minimi nei diversi contesti territoriali, è stato raggiunto un accordo in materia di standard mini-
mi di funzionamento dei servizi per l’impiego48, che definisce appunto le funzioni essenziali atte a
garantire livelli minimi nell’erogazione di prestazioni e pari opportunità di fruizione dei servizi.
A tale accordo è seguito quello sulle Linee guida per la definizione di azioni per l’avvio della
funzionalità dei servizi all’impiego49, che ha definito i principi minimi indispensabili all’attività
ulteriore di individuazione di standard qualitativi e quantitativi, in linea con le migliori pratiche
a livello comunitario50.

Fondamentale nelle politiche del lavoro del nostro Paese, è la legge n. 30/2003,finalizza-
ta ad avviare una riforma del mercato del lavoro, volta ad aumentare l’occupazione,
accrescendone la qualità, attraverso regole, modulabili e adattabili alle esigenze dei lavo-
ratori e delle imprese.
Si è trattato di una legge delega: per renderne operative le disposizioni, il Governo è stato
delegato ad emanare in tempi stretti uno o più decreti legislativi. Il D.lgs. 276 del 10 set-
tembre 2003, corretto in parte dal D.lgs. 251/04, ha provveduto quindi a ridefinire il siste-
ma dl collocamento e della intermediazione di manodopera, nonché a introdurre nuove
tipologie contrattuali più flessibili, a riordinare i contratti a contenuto formativo, e la certi-
ficazione dei rapporti di lavoro.
In materia di incontro della domanda e offerta di lavoro, con l’obiettivo di snellire e sem-
plificare le procedure e modernizzare e razionalizzare il sistema di collocamento pubbli-
co, viene aperto l’ingresso a nuovi attori sulla scena e sono promosse forme di coordina-
mento e raccordo tra attori pubblici e privati. Dietro espressa autorizzazione potranno
operare sul terreno dell’intermediazione di manodopera anche le agenzie di lavoro interi-
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51 Concertato con Regioni, Province e Parti sociali e adottato formalmente, per le Regioni del Centro Nord, nella seduta
del Comitato di Sorveglianza del QCS del 20 dicembre 2000. Esso si articola in masterplan regionali.

A partire dal contenuto di tali accordi, la Direzione Generale per il Mercato del Lavoro del
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali ha realizzato il Masterplan dei servizi per l’im-
piego: linee di organizzazione51, con l’obiettivo di allestire un quadro di riferimento certo
entro cui sviluppare la riforma dei SpI. La logica del Masterplan è quella di concordare
obiettivi quantitativi e standard qualitativi di funzionamento condivisi, fissando le fasi tem-
porali per il raggiungimento di un’efficienza misurabile in risultati oggettivamente apprezza-
bili.

Il periodo 2000 - giugno 2004 ha visto un considerevole impegno finalizzato alla messa a regi-
me di un nuovo sistema di incontro tra domanda e offerta di lavoro. Il processo di trasforma-
zione è stato centrato appunto sull’organizzazione dei SpI.
Al quinto anno di attuazione del processo di ridisegno dell’intero sistema, le indagini sul con-
testo e sui risultati ottenuti fanno rilevare importanti differenze, sia nel conseguimento di diver-
si livelli di performance, sia per quanto riguarda l’impatto della strategia complessivamente
attivata. La situazione di contesto dei SpI si presenta differenziata nelle regioni del Centro

nale, i consulenti del lavoro, gli enti o organismi bilaterali costituiti da associazioni dei
datori e dei prestatori di lavoro più rappresentative a livello nazionale o territoriale ed, infi-
ne, le università e gli istituti di scuola secondaria di secondo grado.
Dal punto di vista contrattuale, accanto a un riordino dei contratti a contenuto formativo
(come l’apprendistato e i contratti di formazione) e di tirocinio, si punta ad una maggiore
flessibilità del lavoro a tempo parziale e si da il via a nuove, almeno nella denominazione,
tipologie di contratto.
Il job on call (lavoro a chiamata) permette a un’impresa di chiamare un lavoratore a
seconda delle esigenze produttive. Il job sharing (lavoro diviso) prevede che un’unica
prestazione può essere condivisa da due lavoratori che si spartiscono retribuzione,
orario e contributi. Con lo staff leasing (affitto di squadra) le aziende possono rivolger-
si ad un terzo somministratore nel caso di necessità di manodopera. I rapporti di col-
laborazione coordinata e continuativa vengono trasformati in rapporti di lavoro auto-
nomo “a progetto”.
È prevista inoltre la certificazione dei rapporti di lavoro, attraverso un meccanismo, su
base volontaria, di controllo preventivo sui rapporti da instaurare, meccanismo di con-
trollo affidato ad apposite commissioni, per ridurre il contenzioso nell’applicazione di
essi. Il Decreto Ministeriale del 21 luglio 2004 ha stabilito la composizione delle sud-
dette Commissioni di certificazione, istituite presso le Direzioni provinciali del lavoro e
le Province. ed ha delineato le modalità del procedimento di certificazione di loro com-
petenza.
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52 Cfr. ISFOL, Formazione del personale SpI nelle Regioni ob. 1, Monografie Mercato del lavoro n. 8/2003.

53 Cfr. Seminario Isfol per operatori, L’attività dei Centri per l’Impiego nelle regioni obiettivo 1. Sfide ed opportunità, Roma
16 dicembre 2003.

54 Cfr. Isfol, Rapporto di monitoraggio dei servizi per l’impiego, giugno 2003.

Nord rispetto a quelle meridionali: nel Mezzogiorno troviamo grandi dislivelli sia per quanto
riguarda gli assetti organizzativi che le performance relative all’erogazione dei servizi52. Si rile-
va inoltre la presenza di sistemi fortemente strutturati e centralizzati in cui la Regione si con-
nota come Ente su cui si articola l’intera struttura, mentre altrove invece l’asse erogativo si spo-
sta anche sul settore privato, integrandolo nel complessivo sistema di offerta. Va detto che
anche la situazione di contesto meridionale si presentava fin dall’avvio caratterizzata da forti
elementi di difficoltà e presenta quindi un ritardo di attuazione, sia relativamente agli standard
nazionali, sia rispetto alle aree del Centro Nord53.

Nella prima fase della programmazione, cioè nel periodo 2000-2003, gli interventi realizzati
miravano quindi specificamente a sostenere il decollo dei SpI: quasi tutti i servizi previsti nel
Masterplan sono ormai erogati ad un livello medio, con punte di eccellenza per i servizi di
accoglienza e intermediazione tra domanda e offerta di lavoro. È stata sviluppata la rete dei
Centri per l’Impiego a livello nazionale: si tratta di un sistema formato da 320 Centri nel Cen-
tro Nord e da 207 Centri diffusi in tutte le regioni meridionali, a responsabilità regionale e loca-
le. Pur con differenze a livello territoriale, la rete dei SpI sta raggiungendo gli standard euro-
pei definiti dal Masterplan nazionale: uno sviluppo che si sta muovendo verso la realizzazio-
ne di un sistema di rete di servizi pubblico-privato, che vede la partecipazione attiva dei diver-
si attori a livello locale, divenendo il centro di convergenza sia delle politiche attive dell’occu-
pazione che delle politiche di inclusione sociale54.

Il sostegno e decollo dei SpI è una delle priorità operative volte a sostenere il passaggio da
politiche passive a politiche attive del lavoro, secondo la logica di prevenire i processi che
portano all’esclusione di una parte della popolazione dal mondo del lavoro,cercando invece
di inserire e/o reinserire in esso le persone inattive o disoccupate. Il ruolo ricoperto dalle azio-
ni di sistema nazionali si è intrecciato, spesso in maniera virtuosa, con i cambiamenti in atto
degli assetti organizzativi e strutturali delle politiche occupazionali, contribuendo così al pro-
cesso evolutivo del sistema del mercato del lavoro in generale e dei SpI in particolare.
In particolare nelle regioni meridionali, si è passati in generale da una logica di assistenza tec-
nica, a volte concepita come funzione di supplenza alle carenze degli organici, a una logica
di rafforzamento, che deve essere implementata con azioni di sistema, volte a sviluppare una
rete di servizi pubblici e agenzie private capaci di divenire snodo strategico delle nuove poli-
tiche per l’occupazione.

Nel Mezzogiorno è più difficile che altrove muoversi sul mercato del lavoro a livello individua-
le: di qui il peso che hanno i canali informali di ricerca del lavoro, che hanno però lo svantag-
gio di funzionare solo localmente e di escludere (sia pure non intenzionalmente) gli individui
meno socializzati. I tempi della ricerca di lavoro si allungano quindi anche per carenza di infor-
mazione sulle occasioni di lavoro, sulle modalità contrattuali disponibili, sulle occasioni for-
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mative. La mancanza dei SpI impedisce all’area di avvantaggiarsi pienamente delle modifiche
legislative introdotte negli anni recenti in termini di flessibilità, indebolisce la capacità contrat-
tuale degli individui, riduce complessivamente la trasparenza dei processi di collocamento dei
lavoratori nei posti di lavoro. L’assenza dei SpI inibisce, anche nell’operatore pubblico, la
capacità di disegnare interventi efficaci di politica attiva del lavoro, poiché alla scarsa cono-
scenza da parte dei disoccupati del mercato del lavoro si associa la scarsa conoscenza da
parte dell’operatore pubblico dei disoccupati, delle loro caratteristiche e necessità.
La messa a regime del sistema dei Servizi per l’Impiego è quindi un presupposto irrinuncia-
bile per contrastare preventivamente il fenomeno della disoccupazione, contrasto che si rea-
lizza attraverso un’attenta diffusione di informazione, di attivazione di esperienze lavorative e
di indirizzo a specifici percorsi formativi.

Nella programmazione 2000-2006 (sia Ob. 1 che Ob.3), il focus delle azioni di sistema per le
politiche del lavoro è quindi costituito dalla riforma del sistema dei SpI. Sono state perseguite
azioni capaci di assicurare il superamento del servizio pubblico di collocamento. Gli interven-
ti realizzati hanno dato attuazione ai documenti di programmazione, che auspicavano da un
lato la creazione di un mercato del lavoro efficiente fondato su un sistema efficace di SpI, in
grado di incrementare le occasioni di lavoro, dall’altro la promozione delle nuove tipologie
contrattuali utili ad adattare l’organizzazione del lavoro ai mutamenti dell’economia, nonché ad
allargare la partecipazione al lavoro di soggetti a rischio di esclusione sociale.

L’intervento di sostegno al decollo del sistema dei SpI ha tenuto conto:

• della rilevanza funzionale e organizzativa del Servizio all’Impiego in senso ampio, dalla strut-
tura di accoglienza alle risorse preposte, per un corretto e mirato funzionamento del servi-
zio stesso. Soprattutto al fine di ridurre le disparità strutturali inizialmente esistenti fra i SpI e
favorirne il processo di cambiamento, sono stati attuati interventi quali la sperimentazione e
diffusione di modalità organizzative, la somministrazione di consulenze specialistiche e la
progettazione congiunta di modalità operative integrate fra SpI e Agenzie private di lavoro
interinale;

• degli interventi di progettazione e sperimentazione di dispositivi operativi omogenei per l’e-
rogazione di servizi specialistici da parte dei SpI, attraverso la promozione di iniziative di
scambio e di gemellaggio;

• del ruolo strategico del monitoraggio dei SpI e della loro attuazione, monitoraggio inteso
come raccolta sistematica ed elaborazione delle informazioni generate dall’attività dei SpI.

In termini di realizzazione, l’intervento per il decollo dei SpI si è sviluppato su tre linee princi-
pali:

• supporto diretto ai SpI, attraverso l’assistenza tecnica a livello territoriale, sperimentazioni e
attività consulenziale;

• costruzione di basi di conoscenza, sia con indagini e ricerche specifiche, che con la messa
a regime del monitoraggio;
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• informazione specialistica a livello territoriale, con campagne informative destinate in modo
particolare alle utenze più svantaggiate.

Fra le attività più significative, che hanno dato consistenza alla riforma dei SpI e che mettono
in luce la coerenza tra la programmazione e quanto realizzato nel primo quadrienno, vanno
indicate le task forces.
La loro incidenza sulla qualità dei servizi erogati e sulla diffusione di standard minimi, omoge-
neamente diffusi, si è rivelata notevole. Esse prevedevano il conseguimento dei seguenti risul-
tati prioritari:

• lo sviluppo e la sperimentazione di prototipi e modelli progettati tramite appositi percorsi di
concertazione con le strutture territoriali coinvolte;

• l’implementazione dei modelli gestionali, organizzativi e di erogazione dei servizi, tramite
attività di consulenza e formazione.

L’attività delle task force ha interessato 8 regioni del Centro Nord e 6 regioni meridionali.
Le task force hanno affiancato gli operatori dei Centri per l’impiego, per aiutarli a risolvere
soprattutto problematiche di tipo organizzativo e hanno condotto quindi un’opera di reengi-
neering, nonché adottato iniziative per formare il nuovo management dei SpI.

L’intervento consulenziale delle task force è stato modificato rispetto a quanto previsto nella
prima progettazione, e ha dovuto essere adattato alle peculiarità territoriali su cui si concen-
travano gli interventi. La DG Mercato del Lavoro ha impostato una forte azione di concerta-
zione con gli interlocutori istituzionali (Province e Regioni) per la sperimentazione dei modelli
organizzativi proposti dai nuclei consulenziali. Per dare una maggior forza al proprio interven-
to e, in particolare, per contribuire all’integrazione tra i diversi sistemi territoriali, l’Amministra-
zione centrale ha individuato una serie di progetti che hanno fornito un supporto a Regioni e
Province per lo sviluppo di alcuni servizi ritenuti di rilevanza strategica: produzione di mate-
riali di interesse comune su metodologie organizzative, banche dati di informazioni e scambio
di buone prassi; sostegno alla sperimentazione e diffusione di modalità organizzative e meto-
dologie innovative; sostegno alla promozione di scambi e gemellaggi.

Per quel che riguarda la costruzione di basi di conoscenza, la DG Impiego ha avviato il
monitoraggio dei SpI. È stata effettuata un’analisi dei contesti generali di riferimento dei
SpI, consistente in una rilevazione sperimentale, a campione, degli andamenti e delle ten-
denze del mercato del lavoro; in seguito, è stato messo a punto un monitoraggio sistema-
tico del funzionamento dei SpI, condotto su base regionale, provinciale e sub-provinciale,
con la realizzazione di rapporti annuali che permettono di “fotografare” costantemente l’an-
damento della riforma. Inoltre, a supporto del monitoraggio, sono state condotte attività di
raccolta ed elaborazione sistematica di dati volti a misurare l’impatto delle attività svolte
direttamente dai SpI, sull’insieme delle misure finalizzate alla prevenzione della disoccu-
pazione.
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Il monitoraggio ha consentito di registrare un avanzamento relativo dei servizi di maggiore
complessità e innovazione, quali l’orientamento e l’inserimento lavorativo. La criticità che
rimangono riguardano i servizi alle imprese, la quota di disoccupati intermediati dai SpI e l’o-
peratività del Sistema informativo lavoro (Sil).

All’informazione specialistica a livello territoriale sono stati finalizzati gli interventi di progetta-
zione di modalità organizzative funzionali agli obiettivi dei SpI nelle aree metropolitane, oltre
agli interventi per la realizzazione di una campagna informativa e di sensibilizzazione sulle
opportunità previste dal D. lgs n.181/00, per favorire la promozione dell’incontro tra domanda
e offerta di lavoro.
L’attività relativa alla gestione dei SpI nelle aree metropolitane è stata finalizzata alla progetta-
zione di un modello di guida ad uso degli amministratori locali e dei dirigenti dei SpI, che indi-
vidui obiettivi, compiti e modalità di funzionamento dei Centri nelle aree di Roma, Milano e Tori-
no.
La campagna informativa sulle opportunità previste dal D. lgs n.181/00 è stata invece con-
dotta a livello nazionale.

Con il rafforzamento organizzativo dei SpI, l’attenzione si è spostata sullo sviluppo dei ser-
vizi più personalizzati. Per quanto riguarda le sedi dei Centri, sono state attivate forme di
standardizzazione a livello provinciale delle sedi, del loro layout e della modulazione degli
spazi.
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55 Il Piano dettagliato delle attività previste dal Progetto SPINN è stato presentato nel Gennaio 2002 e approvato for-
malmente dal MLPS con DD 120/ob1 del 23 Luglio 2002.

56 Italia Lavoro è una società per azioni totalmente partecipata dal Ministero dell’Economia e delle Finanze che, in base
all’articolo 30 della legge 448/01, opera come agenzia tecnica per conto del Ministero del Lavoro e delle Politiche
Sociali nella promozione e nella gestione di azioni nel campo delle politiche attive del lavoro e dell’assistenza tecni-
ca ai servizi per l’impiego.

4.3 • L’ATTUAZIONE DEL PROGETTO SPINN (APPROFONDIMENTO
DI ANALISI)

Il progetto SPINN (avviato nel 2002)55 è inserito nel quadro di programmazione delle Azioni
per la “Riforma dei Servizi Pubblici per l’Impiego”.
SPINN (Servizi per l’Impiego Network Nazionale) attuato da Italia Lavoro56 per conto del MLPS
- DG Mercato del lavoro, si riferisce ad un insieme di attività riconducibili alle “azioni di siste-
ma e di assistenza tecnica per il decollo e l’omogeneità di funzionamento dei servizi per l’im-
piego”. Esso mira a costruire e trasferire un sistema nazionale di servizi per l’impiego fondato
sulle specificità rilevate nelle realtà locali, con la precipua finalità di garantire omogeneità
nazionale sul fronte degli standard di servizio e di adeguare tali standard ai livelli di perfor-
mance e qualità definiti in ambito europeo.
La complessità del piano di attività di Italia lavoro con cui si definisce e attua il progetto, che
sia sul fronte della progettazione che di quello della pianificazione è caratterizzato da un
importante approccio partecipato e dalla ricerca di una generale condivisione da parte delle
Regioni e degli Enti, è dovuta alla necessità di rispondere ad una duplice istanza:

1 coerenza e adeguatezza tra i contenuti delle diverse azioni, che vanno tra loro integrati e
interconnessi, e con le esigenze espresse dai singoli territori e a livello interregionale;

2 minimizzazione delle criticità nel supporto a processi complessi inerenti il decollo e lo
sviluppo del sistema dei servizi (SpI), in quanto diretti a soggetti istituzionali diversi e che
implicano la realizzazione di reti locali di attori, di politiche e piani, di servizi pubblici e
privati.

I mutamenti di contesto occorsi nel 2003 sia a livello normativo (Legge 30/2003) che pro-
grammatico (revisione di medio periodo del PON), nonché l’esperienza accumulata nel corso
della prima annualità di SPINN, hanno portato alla riqualificazione di alcuni interventi con effet-
ti sulle previsioni di avanzamento delle attività dal Piano.
In particolare, mentre l’anno 2002 è stato prioritariamente indirizzato al decollo dei servizi, nel
2003 le attività hanno previsto il sostegno di alcune linee di servizio al fine di elevarne gli stan-
dard qualitativi nell’erogazione attraverso l’approfondimento ad alcuni temi conduttori traver-
sali riguardanti i cosiddetti “fenomeni occupazionali” quali:

- inserimento occupazionale dei giovani e raccordo scuola-lavoro;
- occupazione precaria nel lavoro autonomo e nella flessibilità dei nuovi contratti;
- rischio di espulsione di immigrati temporaneamente disoccupati;
- lavoratori transfrontalieri.
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57 Tale terminologia è desunta direttamente dai Piani e dagli Stati di Attuazione.

SPINN si configura, allora, come un complesso di riposte operative che ottemperano all’esi-
genza di un’azione di respiro nazionale che riduca il ritardo del sistema dei Servizi per l’Im-
piego nell’ottica:

- della crescita qualitativa dei servizi all’interno dei singoli territori;
- dello sviluppo omogeneo di tali servizi nelle diverse aree territoriali;
- e della costruzione progressiva di un’identità visibile del nostro sistema nazionale nel con-

testo dei diversi sistemi europei.

Esso risulta finalizzato a diffondere un prototipo generale (standard di funzionamento SpI) ed
è composto da una serie di modelli di intervento che corrispondono ad aree operative di rilie-
vo generale e locale. La sua articolazione, in due linee di indirizzo, fa sì che le cd. Aree Ope-
rative57 corrispondano a specifici gruppi di attività.

Azioni di supporto a tutto il territorio tramite un insieme comune di servizi e di strumentazioni
che hanno il duplice scopo di sostenere il decollo degli SpI, attraverso materiali e strumenti,
modelli standardizzati per l’organizzazione del servizio, per la formazione del personale,e, in
tal modo, l’omogeneità del sistema.

La linea di indirizzo si realizza attraverso il supporto alle Regioni ed Enti Locali ed è tesa a con-
solidare la connessione tra il servizio per l’impiego e l’insieme delle azioni di politica attiva del
lavoro contribuendo alla realizzazione di sistemi interni alle Regioni, di sistemi interregionali
comunicanti e progressivamente di un sistema nazionale omogeneo.

Tale linea di indirizzo si articola attraverso:

• pubblicazioni: per lo sviluppo di strumenti metodologici ed operativi su singole funzioni dei
SpI. Si tratta della produzione di materiali di interesse comune e organizzazione di banche
dati per la circolazione di informazioni su modelli organizzativi, metodologie e buone prassi
e la produzione di strumenti (mirati per funzioni e per utenze) di interesse comune alle
Regioni;

• comunità professionali e documentazione: per l’ implementazione di soluzioni territoriali tra-
mite la diffusione costante di conoscenze relative alle soluzioni organizzative e metodologi-
che individuate nelle diverse aree territoriali.

Azioni mirate e localizzate, denominate “Sperimentazioni” e realizzate con attività di consu-
lenza e assistenza operativa alle Regioni e alle Province per il superamento della fase di criti-
cità del decollo del sistema e per promuoverne l’autonomia. In particolare, si offre alle Regio-
ni un’assistenza mirata per affrontare gli snodi cruciali, anche di carattere burocratico-ammi-
nistrativo, che possono rallentare il decentramento di poteri, di funzioni e di risorse; l’assi-
stenza mira anche a rafforzare le attività di indirizzo e coordinamento necessarie ad un effi-



108

cace start up del “sistema” dei servizi regionali, anche attraverso il supporto al decollo delle
Commissioni tripartite ai diversi livelli e delle Agenzie regionali e alla fluidificazione dei pro-
cessi di integrazione tra Regioni e Province.

Le Sperimentazioni comprendono:

• attività di supporto all’impostazione e al decollo organizzativo dei SpI nelle aree in difficoltà
per il rapido raggiungimento degli standard minimi e successivamente degli standard nazio-
nali avanzati;

• azioni sperimentali - attivate su istanza regionale a sostegno di sperimentazioni innovative
ed esemplari sia di carattere organizzativo che metodologico, di rilevante interesse per la
loro riproducibilità e trasferibilità.

Una linea trasversale alle attività del progetto rappresentata dal tema dell’integrazione tra sog-
getti e delle reti, che si definisce come finalità specifica del progetto e il suo particolare valo-
re aggiunto.
Lo schema successivo restituisce graficamente le diverse azioni collocandole nell’ambito di
intervento generale e locale.



109

Azioni comuni e generalizzate

Aree Operative Attività Previste

Pubblicazioni
Assistenza al decollo del SIL
Redazione e diffusione di strumenti metodologici
ed operativi per gli operatori su singole funzioni SpI

Comunità Professionali

Pubblicazioni metodologiche orientate alla diffusione
e al confronto
Sito WEB
Teleconferenze
Scambi e Gemellaggi

Documentazione

Raccolta/diffusione delle buone prassi europee
Messa in rete di confronto immediato e permanente
tra servizi tramite Banche dati e documentazione
sulle “soluzioni territoriali” individuate nelle realtà
locali in Italia
Rivista trimestrale e teleconferenze
formativo - informative

Azioni mirate in realtà locali specifiche

Aree Operative Attività Previste

Sperimentazioni

Offerta di assistenza operativo-consulenziale
(affiancamento on the job) alle Regioni in difficoltà per
le prassi di decollo del sistema regionale dei servizi
Offerta di assistenza operativa (affiancamento) alle
Province in difficoltà che lo richiedono, in coerenza con
i piani regionali, ove non assistite già da Task force

Modelli di sistemi locali (provinciali) a forte
decentramento e integrazione di competenze e servizi
(FP - orientamento - politiche sociali - SpI)
Modelli di reti regionali tra servizi pubblici, integrati con
i servizi privati o del privato sociale
Modelli di funzionamento di SpI con funzioni avanzate
e funzioni mirate su fasce deboli
Mobilità geografica Nord-Sud: modelli e servizi per lo
sviluppo di una mobilità dei lavori e dei lavoratori
Modelli di formazione del management dei SpI (2003)
Modelli di intervento per immigrati a rischio di
espulsione - studio di fattibilità (2003)
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Schema 4.3 - Il sistema di obiettivi del Programma SPINN nella logica di diffusione
del modello di intervento

Livello Sovraregionale

Livello Locale

Costituzione di standard, metodologie
e strumenti comuni a tutti gli SpI

Costituzione di un patrimonio comune
di esperienze e best practice

Trasferimento ai territori di conoscenze, di metodologie e
soluzioni organizzative con particolare riferimento alla
ottimizzazione di risorse economiche e professionali
attraverso sperimentazioni locali

Realizzare il raccordo di
strumenti e azioni degli SpI

Favorire il riequilibrio di realtà
locali verso lo standard più
alto

Supportare il decollo degli SpI
in aree di difficoltà per il
raggiungimento di standard
minimi

Sostenere le sperimentazioni
innovative ed esemplari
di rilevante interesse nazionale
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58 Per la realizzazione dell’indagine qualitativa di profondità sono stati analizzati i seguenti documenti di programma-
zione attuativa del Progetto SPINN:

Piano di attività generale del progetto quadro nazionale;
Piano di attività generale Ob. 1 - anno 2002;
Piano di attività generale Ob.1  - anno 2003;
Stato di attuazione del piano di attività Ob.1 - anno 2002;
Documento di Bilancio Sociale 2002 - Ob.1  contenente le schede descrittive dei singoli interventi;
Documenti sullo stato di attuazione delle sperimentazioni realizzate nelle regioni Basilicata, Calabria, Molise, Puglia;
Relazione conclusiva delle attività svolte nell’anno 2003;
Rapporto annuale di esecuzione del PON ATAS Ob.1 anno 2002 (Misura II.1 Azione A).
È stata inoltre effettuata un intervista di profondità al Direttore del Progetto SPINN che ha permesso sia la validazio-
ne del modello di monitoraggio che l’approfondimento dei contenuti delle diverse aree operative

Vengono di seguito descritte le attività afferenti alle aree operative individuate dal progetto con
riferimento alle annualità 2002 e 2003 e al Piano di attività Obiettivo 1.
La descrizione dello stato di attuazione e dei risultati58 è stata svolta secondo un approccio
che:

- ha come campo di indagine le Aree Operative del progetto in quanto esse configurano
sistemi omogenei di attività, processi, metodologie e prodotti associandole alla tipologia di
progetto “Costruzione e Sperimentazione di Prototipi e Modelli”;

- restituisce i risultati tenendo conto della sequenza delle operazioni quale criterio di lettura
idoneo a descrivere il processo di realizzazione di ogni attività e ad individuarne la logica di
percorso;

- riclassifica i contenuti rilevati nel monitoraggio secondo i descrittori della check list detta-
gliandoli nel caso si tratti di attività complesse (area operativa Sperimentazioni) al fine di leg-
gere le operazioni nelle loro intrinseche specificità.

Area Operativa: Pubblicazioni
Obiettivi e contenuto dei prodotti
I prodotti di supporto operativo (pubblicazioni monografiche, le guide operative, la rivista SPINN
e i CD Rom correlati corredati anche da glossari, riferimenti normativi, e approfondimenti), copro-
no i temi specifici di riferimento dei SpI a partire dai modelli organizzativi fino all’implementazio-
ne delle politiche attive del lavoro per le diverse linee di servizio operativo (target di utenza, ser-
vizi per l’orientamento, l’imprenditorialità, servizi per le imprese, le reti locali, ecc.).
La rivista SPINN ha un taglio monografico e si configura come strumento per la diffusione di
informazioni, opinioni, know how apportato dai diversi attori a vario titolo coinvolti nel tema
medesimo (Tecnostruttura, Regioni e Province).

Approccio partecipato e integrazione di rete
Le monografie metodologiche, distribuite a tutti gli attori locali e ai centri per l’impiego, sono
state realizzate a partire dall’analisi delle esperienze locali, nazionali ed europee, con lo scopo
di aiutare concretamente i decisori provinciali e i responsabili dei CPI attraverso l’esame di
casi positivi tratti dalla realtà operativa e attraverso la sistematizzazione di elementi di metodo
utili a risolvere problemi di impianto, decollo, sviluppo dei servizi. I video, che ritraggono i
migliori esempi della realtà dei CPI sia europei che nazionali, contengono interviste agli ope-
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59 Concepita e gestita insieme al Coordinamento delle Regioni e all’UPI con l’aiuto operativo di Tecnostruttura.

60 utente generico, interessato a conoscere il progetto, ad usufruire della banca dati documentale (normativa, manuali-
stica, reportistica), ad accedere alla banca dati soluzioni territoriali per conoscere il set di servizi dei vari CPI o, nel
caso di un’utenza più esperta, a impostare prime elementari funzioni di benchmarking, ad essere informato sugli even-
ti legati alle politiche attive del lavoro e più nello specifico al mondo SpI;
utente iscritto, generalmente un operatore SpI o un decisore, che oltre ai servizi primari, intende avvalersi degli stru-
menti di community (forum, newsgroup, newsletter, chat moderate da esperti del settore) per instaurare un dialogo
con chi condivide la stessa area problematica legata all’implementazione, alla gestione, all’organizzazione di servizi
minimi o avanzati per l’impiego;
utente abilitato, più specificamente il partner delle azioni sul territorio di SPINN, il quale, oltre ai servizi già descrit-
ti, ha a disposizione una scrivania di progetto che gli permette di condividere documenti, un’agenda, una rubrica e
un sistema di messaggistica dedicato, come supporto avanzato alle attività di progetto che prevedono la creazione e
la gestione di gruppi di lavoro distribuiti su scala nazionale e internazionale.

ratori, ai responsabili provinciali, agli utenti, valorizzano le realtà locali e, mentre forniscono ai
CPI spunti e soluzioni, favoriscono la conoscenza e la comunicazione tra i territori stessi.
La rivista59 è il contenitore di un dialogo tra i protagonisti del sistema SpI e delle politiche atti-
ve del lavoro e comprende: spazi destinati alle interviste e al dibattito tra attori istituzionali,
regionali e locali, e le parti sociali; spazi per una descrizione di buone prassi; schede sulle
esperienze europee.

Area Operativa: Comunità Professionali - Il Sito WEB
Obiettivi e contenuti dell’attività
Il sito del Progetto SPINN nasce come supporto specifico di informazione e comunicazione per
le attività di progetto e come luogo di incontro e di scambio per gli operatori e i partner sul ter-
ritorio. Esso offre una serie di servizi di comunicazione delle attività di progetto, di aggiorna-
mento su notizie ed eventi legati al mondo dei SpI, di diffusione dei materiali editoriali.
Nella concezione complessiva del progetto SPINN, il sito WEB trova una collocazione priori-
taria nel porre a disposizione degli utenti gli strumenti di gestione delle comunità virtuali
(forum, newsgroup, newsletter, chat moderate da esperti del settore) e di sostegno alle azio-
ni sul territorio (sperimentazioni, supporto al decollo, scambi e gemellaggi).

Costruzione del prototipo/modello
La fase iniziale di definizione dell’architettura del sito ha comportato la progettazione integrata dei
2 strumenti di consultazione previsti da una diversa area del progetto SPINN (Documentazione):

- la banca dati soluzioni territoriali: ideata per raccogliere i dati provenienti dalle rilevazioni
condotte da SPINN a livello nazionale e internazionale, sullo stato dei SpI e dei CPI, con det-
tagli sulle modalità operative di organizzazione e articolazione dei servizi offerti, rapporti con
il territorio, raccordo con altre agenzie;

- la banca dati documentale: un sistema documentale, capace di ordinare e catalogare i diver-
si documenti collegati alle attività di progetto (normativa, manualistica, reportistica) e i mate-
riali allegati alle interviste, frutto della raccolta informativa contestuale all’attività di rilevazione.

Il Sito, che si rivolge a tre categorie di utenti60, si articola in interfacce di navigazione dei con-
tenuti, con un sistema evoluto di interconnessione fra le diverse sezioni in modo da realizzare
la convergenza fra le diverse basi dati e il set di servizi a disposizione degli utenti.
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Il set di servizi messo in opera (di rilievo è la progettazione di un dispositivo denominato “scri-
vania condivisa”) identifica la mappa delle risorse dedicate ai servizi per l’impiego presenti a
livello nazionale e internazionale e offre la possibilità di legarsi a comunità virtuali di soggetti
attivi nel campo delle politiche del lavoro, con lo scopo di allargare la platea dei potenziali ed
effettivi partner di progetto e con l’obiettivo di assolvere la missione di SPINN, quella di por-
tare a sistema la rete degli operatori e dei decisori locali e nazionali.

Area Operativa: Comunità Professionali - Scambi & gemellaggi
Obiettivi e contenuti delle attività
L’obiettivo operativo di questa attività è individuare, programmare e progettare azioni che
coinvolgano i territori di progetto in scambi, visite, costruzione di tavoli tecnici e di esperti tra
realtà italiane e/o europee al fine di condividere, trasferire e integrare buone esperienze nei
vari ambiti dei servizi per l’impiego.
Per perseguire il raggiungimento di tale obiettivo, l’attività Scambi & Gemellaggi utilizza tre tipi
di strumenti: la visita, lo scambio di know-how e il gemellaggio.
La visita è il primo momento di scambio che ha l’obiettivo di portare a una conoscenza di
primo livello delle buone pratiche individuate, per poterle contestualizzare e per cercare di
individuarne il valore in vista di eventuali scambi più approfonditi. I destinatari di questa azio-
ne sono principalmente i decisori e i responsabili dei SpI.
Il trasferimento di know-how rappresenta uno scambio approfondito che ha lo scopo di con-
seguire un passaggio di conoscenza tecnica e di know-how attraverso una fase di apprendi-
mento in loco. I destinatari dell’azione di trasferimento sono il personale operativo.
Il gemellaggio costituisce un vero e proprio accordo programmatico tra due realtà ed ha come
oggetto una collaborazione continuativa su tematiche legate allo sviluppo di servizi o anche
di politiche attive del lavoro.

Costituzione di comunità
La costruzione di reti nazionali tra dirigenti e funzionari di EE.LL. e di CPI, esperti, con una pro-
gressiva apertura a nuovi soggetti pubblici e privati ha richiesto la strutturazione di interventi diffe-
renziati. Particolare è stata la costituzione di gruppi creati ad hoc per l’approfondimento di specifi-
che tematiche legate alla realizzazione di servizi, la promozione di un ciclo di seminari tra Dirigen-
ti di Servizi per l’impiego cui consegue l’apertura sul web di un confronto sulle tematiche trattate,
la prassi dello scambio di idee in rete, la predisposizione di materiali informativi e moduli formativi.
L’attività di scambi e gemellaggi ha realizzato complessivamente 10 visite nazionali; 5 visite
europee; 1 scambio; 1 gemellaggio. Tali attività hanno coinvolto complessivamente 54 dele-
gazioni di amministrazioni regionali e provinciali. Nel corso del 2003 è stata messa a punto la
metodologia per la realizzazione delle visite.

Area Operativa: Documentazione
Obiettivi e contenuto delle attività
Si tratta dello sviluppo di 3 Banche dati tra loro correlate sia funzionalmente sia come dispo-
sitivo designato a far parte del corpus dei servizi previsti dal Sito Web.
La banca dati “Documenta” che contiene documenti attinenti alle politiche attive del lavoro.
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61 Nasce con l’intento di mettere a disposizione degli utenti un catalogo navigabile delle soluzioni metodologiche e ope-
rative adottate per l’organizzazione dei SpI e dei CPI. L’applicativo realizzato e attualmente presente sul sito SPINN
risponde a tale esigenza permettendo la visualizzazione di report dedicati ad ogni realtà analizzata, organizzati per
tipologia di struttura, macrotematiche e livello geografico di appartenenza. Un successivo sviluppo della BD ha per-
messo di massimizzare l’apporto informativo ricavato dalla rilevazione e il collegamento con altre banche dati dedi-
cate all’analisi dei contesti e al benchmarking fra i diversi sistemi locali. Si è poi avviata una fase di progettazione di
applicativi funzionali a facilitare la comparazione fra i diversi modelli di risoluzione dei problemi gestionali e orga-
nizzativi legati al tema dei Servizi per l’impiego.

62 Nell’ambito delle attività del progetto SPINN si sono avviate una serie di sperimentazioni sui territori selezionati dal
Coordinamento delle Regioni relativamente alle tematiche presentate dal Ministero del Welfare.

La banca-dati “Soluzioni territoriali”61 che ha carattere nazionale ed è destinata alle Province,
contiene le soluzioni individuate sia a livello nazionale che europeo rispetto ai punti di criticità
comuni per il decollo della riforma e lo sviluppo degli SpI.
Le informazioni della BD sono state rilevate in 86 interviste suddivise per Regione, Ammini-
strazione Provinciale e Centro per l’impiego. Emerge che sono state rilasciate 86 interviste
delle quali 18 effettuate presso le Amministrazioni, e 68 presso le singole strutture territoriali.
Per quanto concerne la banca-dati “Europea”, essa si è realizzata attraverso 67 interviste in 6
differenti paesi. Sono stati realizzati 17 approfondimenti tematici attraverso rilevazioni in loco
e due report Paese (Polonia e Ungheria).

Approccio partecipato e integrazione di rete
La banca dati “Soluzioni terrritoriali” è stata impostata con il Coordinamento interregionale ed
è stata realizzata grazie alla cooperazione con le Regioni e con le Province, e grazie alla
disponibilità dei Centri per l’Impiego. Contiene le soluzioni adottate per singole problematiche
(gestione del personale, attrezzature, servizi per target, metodologie adottate, ecc.) rilevate
attraverso interviste ai diretti interessati (decisori e operatori) sia nelle Regioni, che nelle Pro-
vince e sui singoli centri per l’impiego. Essa ha una funzione di servizio a Regioni, Province,
singoli Centri per l’impiego per comparare le soluzioni adottate e per individuare da altre espe-
rienze suggestioni o soluzioni da adottare nei propri territori. Ha quindi anche lo scopo impli-
cito di offrire uno strumento che contribuisca all’omogeneità regionale e interregionale con la
finalità di rispondere al medesimo criterio su scala nazionale.
La rilevazione “qualitativa” sui servizi ha anche lo scopo di integrare le informazioni del moni-
toraggio ISFOL per costituire una base conoscitiva più articolata e completa sui fabbisogni
locali per l’impostazione delle attività di supporto al decollo, e di intervento a sostegno dello
sviluppo dei servizi nelle Regioni ob.1.

Area Operativa: Sperimentazioni
Obiettivi e contenuto delle attività
L’area Sperimentazioni62 si suddivide al suo interno in attività di Supporto tecnico operativo al
Decollo dei SpI e Sperimentazioni specifiche.
Per quanto riguarda il sostegno al decollo, l’attività programmata ha previsto l’attivazione di un
pool di esperti funzionali a supportare gli uffici e le Agenzie regionali nelle pratiche di decen-
tramento (di poteri e compiti, di strutture-strumenti, di risorse finanziarie e umane) nella defi-
nizione di indirizzi e criteri per un sistema regionale di Servizi per l’Impiego e nell’analisi e solu-
zione delle criticità riscontrate.
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Per quanto riguarda le Sperimentazioni innovative, il Progetto SPINN prevede che l’analisi
della domanda peculiare di un territorio possa essere l’oggetto di una specifica sperimen-
tazione che fornisca a tutti i sistemi locali (e quindi al sistema nazionale) metodologie e stru-
menti per:

- un monitoraggio costante del rapporto domanda-offerta e modelli di anticipazione dei fab-
bisogni di professionalità fondati sulle concrete esigenze delle imprese e dei settori produt-
tivi. L’area operativa nelle sue linee essenziali prevede la descrizione delle professioni per
caratteri qualitativi e di incontro domanda-offerta;

- la progettazione e impostazione di modelli innovativi di interconnessione delle competenze
e degli strumenti di politica attiva del lavoro (formazione professionale, orientamento, politi-
che sociali mirate, SpI, servizi e incentivi alle imprese, ecc.) per testare l’integrazione tra
CPI, e altri servizi e azioni su percorsi mirati al territorio e all’utente.

Approccio partecipato e integrazione di rete
Sulla scorta dei temi approvati, l’avvio delle iniziative ha seguito una metodologia di approc-
cio partecipato e di integrazione a rete funzionale ad indurre una domanda di conoscenza e
know how sui temi dei servizi per l’impiego e un’adesione ai principi guida del progetto ovve-
ro il rispetto delle caratteristiche delle realtà locali e la condivisione e replicabilità dei sistemi
in una logica di omogeneità con il sistema nazionale
Le sperimentazioni sui territori hanno seguito un iter caratterizzato da un forte approccio par-
tecipato funzionale a valorizzare, per tutte le fasi e attività, la logica dell’integrazione a rete e
che caratterizza il decentramento dei SpI come sistema di governance. Esso può essere così
schematizzato:

- decisione del Coordinamento interregionale, a seguito di consultazione con le Regioni, sulle
tematiche e sulle aree di interesse;

- analisi socio-economica del contesto locale, analisi dei POR, analisi dello stato di attuazio-
ne dei servizi;

- incontri con la Regione (livello politico e livello tecnico) per l’analisi dei fabbisogni, per l’im-
postazione dell’idea progettuale adattata al territorio e la definizione dei passaggi da fare
con le Province (piano di massima);

- idea progettuale proposta da Italia Lavoro alla Regione individuata, sua condivisione e
approvazione, individuazione da parte della Regione delle Province su cui agire prioritaria-
mente;

- incontri con le Province, fissati e gestiti dalla Regione, per la condivisione dell’idea proget-
tuale, l’analisi dei fabbisogni, lo studio di fattibilità;

- costituzione di un tavolo tecnico comune tra Regione e Province per la progettazione e
gestione della sperimentazione;

- analisi specifica sulle Province e sui CPI dei punti di forza e delle criticità, individuazione dei
fabbisogni, delle reti con altri attori e servizi, analisi di fattibilità dell’azione con Italia Lavoro;

- definizione del progetto insieme alle Province e alla Regione;
- approvazione formale del progetto da parte delle istituzioni interessate.
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63 Il piano viene presentato prima ai decisori provinciali e successivamente a quelli regionali per la sua validazione per-
ché esso venga assunto dalle istituzioni come riferimento per la sperimentazione.

64 Italia Lavoro ha dato assistenza tecnica alla stesura della delibera regionale di approvazione del modello, pubblicata
sul BUR.

Il principio guida di tale metodologia si connota nella condivisione continuativa e trasversale
sia degli obiettivi e che delle modalità operative coinvolgendo tutti i livelli di interlocutori pre-
senti sul territorio ed operanti nelle attività dei SPI, oltre ai livelli decisionali sia regionali sia pro-
vinciali.
Per talune fasi come nel caso del tavolo tecnico, si è reso necessario il coinvolgimento di deci-
sori di altre istituzioni, quali assessorati provinciali con competenze e funzioni su temi che si
inseriscono operativamente con le politiche attive del lavoro, la formazione professionale e
scolastica, la programmazione delle attività produttive, la sanità ed i servizi sociali.

L’approccio partecipato, che si configura come strumento finalizzato alla realizzazione della
governance, ha coinvolto, per talune rilevanti questioni di merito, altri soggetti attivi nel territo-
rio, rappresentanti della società civile, parti sociali, privato sociale, attraverso i dispositivi della
ricerca sociale quali i focus group per la raccolta di ulteriori informazioni e indicazioni sulla
realtà e le tendenze del territorio.
Il modello ha poi previsto la costituzione di gruppi di lavoro ristretti, coordinati da rappresen-
tanti di Italia Lavoro per l’approfondimento di tematiche specifiche, l’organizzazione dei servi-
zi, le capacità e competenze degli operatori, la rete telematica, i bisogni di target di clienti. In
questa fase vengono anche approfondite le buone prassi esistenti precedentemente indivi-
duate attraverso interviste effettuate dai rilevatori nei centri per l’impiego.
Il risultato delle attività dei gruppi lavoro si è tradotta in un’ipotesi di piano operativo63 che
viene presentata al tavolo tecnico per la sua approvazione finale.

Tutte le fasi previste e ricomprese nell’area operativa Sperimentazioni hanno visto partecipe
Italia Lavoro con la messa in campo di expertise adeguate ai diversi step implementativi e
secondo la specifica missione del progetto.

In tale attività sono state coinvolte tre regioni, la Baslicata, la Campania e la Sardegna.

Lo schema seguente da conto per le tre regioni della relativa copertura territoriali

Regione Localizzazione territoriale Copertura

Basilicata Tutte le Province Tutti i CPI

Calabria Tutte le Province 1 CPI per ogni provincia

Sardegna Tutte le Province 1 CPI per ogni provincia

Ricerche e indagini Specifiche
La comprensione delle specificità locali in termini di criticità e necessità si è attivata attraverso
il confronto con la Regione e le Province per l’analisi del modello64 elaborato dalla Regione.
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Sono stati realizzati, quindi, incontri di approfondimento con i responsabili dei Spl e con i tec-
nici dei CPI per l’implementazione del modello e la definizione dei servizi in termini di conte-
nuto dell’iniziativa, e individuazione dei ruoli e delle attività.

La costruzione del prototipo ha previsto, secondo la logica della programmazione partecipa-
ta descritta al paragrafo precedente, l’attivazione di tavoli di concertazione e gruppi di lavoro
il cui coordinamento è stato espletato da Italia Lavoro.
Ogni Regione ha varato un tavolo di progetto, composto da rappresentanti dell’Assessorato al
Lavoro e dei SpI provinciali (allargato ai rappresentanti degli Assessorati Regionali alla Forma-
zione, Programmazione, Attività Produttive ed alla Presidenza della Giunta per le competenze sul
sistema informatico, per l’avvio della costituzione di una rete tra soggetti istituzionali che con-
senta la circolazione delle informazioni e dia la possibilità di concertare attività comuni) al quale
è stato demandato il compito di predisporre le proposte sullo sviluppo del nuovo collocamento.
All’interno del progetto elaborato sono state comprese anche le attività delle task force del
Ministero del Welfare per ricomprendere le attività specifiche all’interno del progetto comples-
sivo ed evitare sovrapposizione operative. L’idea di progetto scaturita dal tavolo tecnico regio-
nale ha previsto una serie di azioni dirette alla realizzazione di nuovi servizi erogati dai CPI,
all’interno di un quadro di programmazione regionale al quale sono demandate attività di rac-
cordo e monitoraggio dei risultati.

Sperimentazioni: Supporto al decollo

Regione Basilicata Regione Calabria

Le azioni di livello regionale:
- Sistema del collocamento pubblico privato;
- Modello operativo standard di CPI;
- Monitoraggio del sistema;
- Flussi informativi inerenti la rete SpI, non compresi nel

SIL;
- Formazione degli operatori, con attività di affiancamento;
- Progetti di sperimentazione nazionale;
- Assistenza alla predisposizione e alla diffusione di atti

normativi;
- Supporto informativo alla Commissione Tripartita ed al

Comitato di Coordinamento Interistituzionale;
- Convenzioni con soggetti di valenza regionale;
- Integrazione delle politiche.

Le azioni di livello regionale:
- effettuare lo screening delle professionalità esistenti;
- supportare le Commissioni Tripartite, regionale e pro-

vinciali, per incrementare il rapporto con le parti
sociali;

- completare l’acquisizione delle infrastrutture informati-
che ed eventualmente aggiornarle;

- offrire alle imprese un pacchetto di servizi comuni su
tutto il territorio (servizi on-line, servizi per la forma-
zione in azienda, servizi per l’incrocio d/o);

- monitorare le attività dei servizi e degli attori esterni
coinvolti;

- costituire una rete regionale (telematica, relazionale).

Le azioni di livello provinciale:
- implementazione dei servizi alle imprese (accoglienza,

autoconsultazione, informazione guidata, procedure
amministrative, tirocini, apprendistato, matching d/o);

- implementazione ai servizi ai giovani laureati (informa-
zioni, tecniche di ricerca lavoro, incubatore d’impresa);

- monitoraggio di sistema;
- convenzioni con soggetti di valenza provinciale.

Le azioni di livello provinciale:
- piani di formazione delle risorse umane, con azioni di

affiancamento e tutoraggio degli operatori;
- realizzare la mappa dei soggetti che erogano o sono

potenzialmente interessati a divenire partner della rete
dei SpI;

- fornire al lavoratore un sostegno per l’autoimprendito-
rialità, attraverso la personalizzazione provinciale del-
l’informazione, del supporto nella ricerca delle possibi-
lità offerte dai territori e delle fonti di finanziamento;

- realizzazione di accordi con i Comuni per l’erogazione
di servizi d’informazione e servizi amministrativi presso
strutture comunali (sportelli unici per le imprese).



118

Sperimentazione del prototipo/modello
In Basilicata, in accordo con il sistema degli attori locali sono state realizzate le griglie di appli-
cazione del modello operativo per le Province e per la Regione. È stata realizzata la progetta-
zione dei servizi alle imprese (azioni e strumenti) e un’ipotesi di impianto organizzativo per lo
scambio delle informazioni nell’ambito del sistema dei SpI.
Per quanto concerne la Regione Calabria, si è avviata la costituzione di tavoli tematici per
affrontare problematiche specifiche (strumentazione informatica, comunicazione, organizza-
zione dei SpI).
Sono scaturiti i documenti operativi per:

- Decentramento: proposta di percorso (Convenzione) e di contenuto dei servizi erogabili da
parte dei Comuni;

- Strumentazione informatica: si è completata l’acquisizione delle infrastrutture informatiche
delle singole Province, la stesura dei report, lo studio della fase di transizione dai vecchi
sistemi di archiviazione e lettura dei Dati (Netlabor) alla messa a regime del SIL;

- Formazione personale: proposta per la realizzazione del bilancio di prossimità, primo step
necessario per la progettazione di eventuali azioni ad hoc e per la formalizzazione del patri-
monio professionale disponibile;

- Servizi mirati (imprese ed autoimprenditorialità): sono stati individuati i processi, le figure
coinvolte e il loro numero. Definizione figura professionale dell’account;

- Comunicazione: criteri e modalità per la predisposizione dei piani di comunicazione, a fron-
te anche delle diverse realtà territoriali.

Per quanto riguarda la regione Sardegna, al momento le attività del progetto si sono dirette al
supporto tecnico-operativo all’Assessorato Regionale nell’avvio del passaggio delle deleghe
alle Province e alla definizione della normativa di ricezione delle leggi nazionali sul decentra-
mento delle politiche attive del lavoro.

Le Sperimentazioni Innovative su aree tematiche
Le attività ricomprese in questo filone di intervento prevedono la progettazione e l’impostazio-
ne di modelli innovativi per lo sviluppo occupazionale (Molise), la sperimentazione di una rete
provinciale per lo sviluppo e l’approfondimento della tematica dell’immigrazione (Puglia) e la
formazione del management dei SpI (Campania).
Lo schema seguente dà conto delle localizzazioni territoriali e della relativa copertura delle
sperimentazioni.

Regione Localizzazione territoriale Copertura

Molise: Job Vacancies Provincia Campobasso e Isernia

Puglia: Reti Provinciali Provincia Bari

Puglia: Immigrazione Provincia Lecce

Campania: Formazione Management In corso In corso di decisione
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Le sperimentazioni, a prescindere dalle specifiche di merito, rispondono complessivamente al
seguente modello di intervento:

- Individuazione delle aree di intervento;
- Analisi di contesto;
- Elaborazione dell’idea progetto;
- Verifica di fattibilità sul territorio e logistica;
- Messa a punto del progetto esecutivo;
- Approvazione del progetto esecutivo;
- Avvio della fase di realizzazione.

Regione Molise: Metodologie di promozione dello sviluppo occupazionale nella Regione
Ricerche e indagini specifiche
È stato affrontato un approfondimento del quadro di contesto locale, attraverso le program-
mazioni territoriali già esistenti, o in corso d’approvazione, e le interviste ad attori pubblici e
privati che agiscono direttamente o indirettamente nei piani di sviluppo del territorio.
Gli incontri hanno permesso di presentare sul territorio la proposta progettuale, raccogliendo
informazioni, esigenze e indicazioni sulla programmazione locale, sullo sviluppo delle attività
produttive e sul loro stato di salute, di verificare lo stato dei SpI e di calibrare la proposta spe-
rimentale in relazione alle iniziative in essere.

Tavoli Tecnici, gruppi di lavoro e coordinamento
L’approccio partecipato si è realizzato in una serie di incontri con l’Assessore Regionale al
Lavoro, gli Assessori Provinciali, i responsabili SpI e con attori esterni selezionati sulla base
del loro coinvolgimento nello sviluppo occupazionale locale.

Costruzione del Prototipo/Modello
Il progetto si propone di creare una metodologia di promozione dello sviluppo occupazionale
attraverso l’utilizzo di modelli e casi d’eccellenza coerente con gli obiettivi economici e socia-
li del territorio, inserendosi nel complesso normativo ed istituzionale.
Il modello di intervento prevede la qualificazione del contesto attraverso l’analisi SWOT, per
determinare le opportunità, i punti di forza, quelli di debolezza e le criticità.
Scopo precipuo di tale analisi è la verifica dell’orientamento ed il grado di capacità delle strut-
ture Regionali e Provinciali nel programmare, progettare, gestire e valutare azioni ed interven-
ti sul territorio.
A seguito di tale analisi, il modello prevede la realizzazione di un’attività composita per con-
sentire alle istituzioni pubbliche e private di realizzare un’integrazione di strumenti e risorse.
La metodologia adottata dal modello si sostanzia nella realizzazione di workshop con i deci-
sori ed i tecnici sia per implementare approfondimenti del contesto che per aggiornare il pro-
cesso di sperimentazione.
Il risultato prioritario del modello è riconducibile all’elaborazione di un piano comune di azio-
ni, con misure coerenti-collegate-conseguenziali tra i settori istruzione, formazione professio-
nale, orientamento e collocamento.
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Tra le attività specifiche sono affrontate:

- l’incontro domanda e offerta,
- la promozione di nuovi giacimenti occupazionali,
- la creazione di nuove imprese,
- l’incentivo alle nuove assunzioni.

Sperimentazione del Prototipo/modello
L’intervento ha riguardato la sperimentazione di metodologie per la promozione dello svilup-
po occupazionale. Sono stati effettuati tra luglio e novembre 2003 cinque seminari sulle “meto-
dologie di promozione dello sviluppo occupazionale nella Regione Molise”. Il 19 dicembre
2003 si è tenuto il seminario conclusivo delle attività dell’annualità, che ha prodotto delle Linee
guida per i Piani di Azione Locale per l’occupazione e lo sviluppo sostenibile.

Regione Puglia: Reti provinciali - sperimentazione di una rete provinciale per lo sviluppo dei
servizi per l’Impiego.
Ricerche e indagini specifiche
L’attività si è imperniata sulla definizione dei nodi primari e secondari della rete istituzionale:

- i nodi primari fanno riferimento alle istituzioni che presidiano la formazione professionale, l’o-
rientamento professionale e scolastico, i servizi sociali, le attività produttive e gli incentivi alle
imprese e i SpI;

- i nodi secondari sono stati individuati nelle istituzioni o negli attori che sono impegnati diret-
tamente nelle attività dei primari, e che concorrono alla buona riuscita dei risultati comples-
sivi: tra questi le ASL, le associazioni delle fasce deboli (disabili, immigrati, l’empowerment
femminile), le associazioni datoriali, altre istituzioni (l’Inail), gli informagiovani ecc.

Attività di informazione, sensibilizzazione e disseminazione
Per la presentazione della tematica, la raccolta delle prime indicazioni e la spinta motivazio-
nale ai soggetti interessati, sono stati organizzati due focus group tematici.

Tavoli tecnici, gruppi di lavoro e coordinamento
Gli incontri hanno coinvolto:

- la Regione (Assessore Regionale al Lavoro) per la definizione del territorio su cui realizzare
la sperimentazione;

- la Provincia per l’individuazione dei CPI da coinvolgere;
- il responsabile SpI provinciale e tecnici dei CPI;
- gli attori esterni selezionati per lo sviluppo della rete.

Costruzione del Prototipo/ Modello
Il progetto si propone di creare una rete relazionale e telematica tra i soggetti definiti al punto
precedente.
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Per implementare questa rete la sperimentazione ha previsto alcuni interventi principali, tra cui:

- lo sviluppo di strumenti conoscitivi e di scambio;
- la creazione di un luogo virtuale (forum - comunità virtuale) in cui poter mantenere contatti

continui tra i nodi della rete;
- l’elaborazione di strumenti di FAD, che consentano una formazione continua ed omogenea

degli attori coinvolti, in particolare pubblici;
- la diffusione dei risultati.

Gli strumenti adottati per la realizzazione degli interventi si riferiscono a:

- focus group, per la raccolta di informazioni volte alla conoscenza del funzionamento della rete;
- tavolo di coordinamento provinciale, i cui incontri saranno trimestrali e saranno volti alla defi-

nizione di interventi per il miglioramento della rete;
- la comunità professionale, che consentirà di mantenere alto il livello di contatto tra addetti ai

lavori, favorendo lo scambio di esperienze, la raccolta di buone prassi, la trasmissione
d’informazioni, la pubblicizzazione di iniziative territoriali.

Sperimentazione del prototipo/modello
Sono stati definiti e contattati i soggetti coinvolti nella rete, ovvero le istituzioni regionali e pro-
vinciali, i Centri per l’Impiego della Provincia di Bari individuati per la Sperimentazione (Ufficio
Provinciale Collocamento Disabili, CPI Bari, CPI Andria, CPI Gioia del Colle, CPI Monopoli).
Sono state effettuate interviste ai dirigenti e agli operatori dei SpI. È stata realizzata l’analisi
organizzativa dei rapporti e collegamenti istituzionali. Nella primavera del 2003 si è tenuto un
seminario di presentazione della sperimentazione. L’avvio della fase operativa ha visto la rea-
lizzazione di un Focus group a cui hanno partecipato tutti i soggetti della rete; di un semina-
rio sulle donne; la progettazione personalizzata dell’area web e della community e l’attivazio-
ne di strumenti operativi (scrivania condivisa).
Per quanto riguarda le sperimentazioni della regione Puglia sulla tematica dell’immigrazio-
ne e della regione Campania sulla formazione del management degli SpI, sono state deter-
minate le aree di intervento e completata l’eleborazione dell’idea progetto (dati di attuazio-
ne al 31 marzo 2004 per l’annualità 2003). Pertanto non è possibile dare conto di risultati di
realizzazione.
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65 Cfr. Avviso n. 1 GURI 189 del 23.08.02.

4.4 • LE INIZIATIVE PER LEGARE ECONOMIA DEL MEZZOGIORNO
E ITALIANI ALL’ESTERO

Le iniziative specifiche di animazione e promozione di legami stabili tra l’economia del Mezzogior-
no e gli italiani residenti all’estero, possono essere a buon diritto considerate fra le azioni a soste-
gno delle politiche del lavoro. Rientrano infatti nell’ambito di quelle strategie volte a rafforzare i
dispositivi di offerta per l’economia del Mezzogiorno, promovendo in maniera più diretta e specifi-
ca la creazione di un “network vasto e professionalmente competente di operatori italiani ubicato
nei Paesi che costituiscono i principali referenti dell’import-export di beni e servizi, nonché dei movi-
menti di capitale”. Favorendo lo sviluppo della cooperazione tra soggetti istituzionali, economici,
sociali e della formazione in Italia e all’estero, si intende promuovere opportunità e potenzialità di
lavoro, soprattutto in settori trainanti come quello dell’industria culturale, dei prodotti tipici o del turi-
smo, inserendo altresì le regioni del Mezzogiorno in un processo di internazionalizzazione.

Spetta al Ministero degli Affari Esteri - Direzione Generale per gli italiani all’estero e le poli-
tiche migratorie l’attuazione di questo complesso di attività, che, attraverso l’utilizzo delle
potenzialità offerte dalla società dell’informazione, sono finalizzate alla creazione di un siste-
ma virtuoso di reti e partenariati tra le Regioni meridionali e gli italiani residenti all’estero.

Le attività possono essere suddivise in due macro aree: attività preparatorie, ormai concluse,
e interventi operativi o progetti.

Fra quelle preparatorie, l’attività di ricerca per la definizione di modalità e strumenti per lo svi-
luppo di collegamenti economici e culturali con gli italiani all’estero ha portato all’individua-
zione del ruolo e delle competenze degli Enti locali, degli organismi comunitari, delle Asso-
ciazioni di enti locali, nonché dei programmi di cooperazione internazionali. Sempre in tale
ambito, è stata effettuata una ricognizione delle iniziative promosse dal Ministero degli Affari
Esteri e dalle Associazioni Camerali in merito alla costituzione di sistemi informativi sulle
opportunità di sviluppo provenienti dalle comunità italiane all’estero.
Nell’attività di progettazione e creazione di un Sistema di partenariato istituzionale tra Ministe-
ro degli Affari esteri e regioni, due gruppi di lavoro sono stati impegnati per coinvolgere le
Amministrazioni regionali nell’attività di programmazione e valutazione degli interventi.
Infine, sono stati realizzati e organizzati diversi incontri di “concertazione” e seminari di ani-
mazione della rete partenariale, e sono state elaborate linee guida per i referenti regionali.

Gli interventi operativi, che sono attualmente in corso, consistono in:

• task force regionali;
• 31 progetti finanziati con avviso pubblico65;
• il progetto ITENETS;
• il progetto PPTIE.
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Le task force forniscono un intervento di sostegno alle autorità regionali per lo svolgimento di
progetti di studio e ricerca, per lo scambio e il trasferimento di buone pratiche, e per l’anima-
zione e l’accompagnamento di tutta l’attività progettuale.

Con l’Avviso pubblico n. 1/2002, sono stati finanziati 31 progetti finalizzati alla promozione e
all’animazione delle reti di partenariato regionali con gli italiani all’estero. Alcuni di essi inten-
dono promuovere la creazione di reti imprenditoriali tra soggetti economici delle regioni meri-
dionali e soggetti economici provenienti dalle comunità degli italiani all’estero, mentre altri pro-
muovono la qualificazione dell’offerta formativa.

Il progetto International Training and Employment Network (ITENETS) rappresenta un’iniziati-
va di raccordo istituzionale a livello internazionale, che viene realizzata dal Centro Internazio-
nale di Formazione dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro (CIF - OIL). L’obiettivo è lo
sviluppo delle regioni del Mezzogiorno, attraverso la valorizzazione degli italiani all’estero in
qualità di promotori e mediatori professionali, sociali e culturali nei confronti dei Paesi di resi-
denza e all’ampliamento delle opportunità di lavoro attraverso la creazione di nuove compe-
tenze in tema di integrazione.
L’intervento si è finora concentrato sulla creazione di una “comunità di progetto” composta da
gruppi d’azione regionale, gruppi d’azione interregionali, attori socio economici locali, comu-
nità di italiani all’estero, OIL, Ministero Affari Esteri e la rete diplomatico consolare.
Il progetto ha attivato, fra l’altro, un Osservatorio sul lavoro degli italiani all’estero, interventi di
formazione per i funzionari regionali e di formazione a distanza e un’attività di ricerca sulle
realtà socio-economiche, culturali ed istituzionali, locali ed internazionali.
Il progetto è stato presentato in diversi Paesi del continente americano ed in Europa e sono,
infine, in fase di realizzazione sei progetti d’implementazione del sistema dei servizi in rete del-
l’Osservatorio sul lavoro degli italiani all’estero a livello regionale.

Il Programma di Partenariato Territoriale con gli Italiani all’Estero (PPTIE), anch’esso realizzato
attraverso il CIF - OIL, intende contribuire allo sviluppo dei territori regionali, promuovendo la
collaborazione tra gli italiani residenti all’estero e i responsabili delle politiche di programma-
zione e gestione a livello regionale nel Mezzogiorno. Attraverso il progetto quindi, gli italiani
all’estero assumerebbero, nelle regioni di provenienza, il ruolo di agenti di sviluppo territoria-
le facilitando la negoziazione e la programmazione di accordi integrati di partenariato.
Nell’ambito del progetto sono stati realizzati sei seminari formativi e sei workshop internazio-
nali, nel cui ambito sono state presentate e discusse delle proposte di partenariato e firmati i
relativi accordi, ed è stato inoltre realizzato il primo convegno nazionale.
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4.5 • LA LOTTA CONTRO L’ESCLUSIONE SOCIALE

La lotta all’esclusione sociale non si conduce solamente attraverso le politiche sociali in senso
stretto, ma è una strategia politica, che implica l’intervento su più ambiti/sistemi correlati; per
raggiungere l’obiettivo dell’inclusione sociale quindi, si utilizzano sia le politiche del lavoro che
le politiche sociali che si sovrappongono quindi almeno in parte le une alle altre. La differen-
za è data soprattutto dal fatto che, mentre le politiche del lavoro si rivolgono a tutta la popo-
lazione inattiva o disoccupata, le azioni finalizzate a combattere l’esclusione sociale si rivol-
gono a particolari segmenti della popolazione medesima, mirano cioè a favorire l’inclusione
nel mondo del lavoro delle fasce deboli e dei soggetti svantaggiati.

Il Piano nazionale per l’inclusione, adottato a giugno 2001, ha costituito il quadro di riferi-
mento generale delle politiche sociali fino al 2003: esso ha segnato il superamento di
un’ottica assistenziale, proponendo fra l’altro un sistema di indicatori per la valutazione
delle politiche sociali, propedeutico anche alla costruzione di un sistema centrale di moni-
toraggio di tali politiche.
Il disegno generale fa riferimento ai diversi Piani già esistenti a livello nazionale (ad esem-
pio, il Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali previsto dalla legge n. 328/2000,
il Piano sanitario, il Piano di azione nazionale per l’occupazione, il Piano per l’educazione)
e settoriale (Programma d’azione per le politiche di superamento dell’handicap, il Piano
di interventi a favore dell’infanzia e dell’adolescenza, ecc.); l’attuazione degli obiettivi
generali è demandata invece alle scelte operate a livello locale attraverso i Piani regiona-
li e i Piani di zona elaborati dai Comuni.
È un disegno in cui lo Stato tende ad assumere il ruolo di indirizzo, controllo e monitoraggio
delle politiche nazionali, alle Regioni spetta il ruolo della programmazione territoriale, alle Pro-
vince quello di analisi dei bisogni locali e ai Comuni la progettualità territoriale, la realizzazio-
ne e l’erogazione della rete di servizi e delle prestazioni assistenziali, in sinergia con il volon-
tariato e il privato sociale, disegno coerente anche con la legge di riforma del Titolo V Cost.
Il Libro Bianco sul Welfare del febbraio 2003 fissa le priorità per il Welfare in Italia: servizi
e giustizia fiscale per le famiglie, sostegno alle povertà estreme, interventi a favore dei non
autosufficienti, maggior tutela e valutazione del mondo dell’handicap e, soprattutto, avvio
di politiche che consentano di superare il problema demografico.
Il Piano di Azione nazionale contro la povertà e l’esclusione sociale 2003-2005 delinea
una strategia tesa ad eliminare non solo la povertà, ma tutte le disuguaglianze di redditi,
di partecipazione all’occupazione e di condizioni di vita e di salute.
Si tratta di politiche di sostegno alle fasce deboli e ai soggetti svantaggiati.
Tra le fasce deboli va evidenziata la presenza sempre più massiccia di immigrati extra-
comunitari. La legge 189/2002 e il successivo D.L. n. 195/2002 (convertito in legge n.
222/2002), hanno consentito la regolarizzazione di rapporti di lavoro subordinato già
instaurati di fatto.
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Anche nell’ambito delle politiche sociali, così come per quanto riguarda le politiche del lavo-
ro, le azioni nazionali di sistema pongono l’accento sulle politiche di prevenzione. Si tratta
in primo luogo di promuovere pari opportunità di accesso al mercato del lavoro delle per-
sone a rischio di esclusione sociale, anche attraverso iniziative di omogeneizzazione dei
servizi sociali erogati, nell’ottica di sviluppare un sistema organico e integrato su tutto il ter-
ritorio nazionale.

Le attività realizzate si sono così articolate:

• analisi del sistema ed elaborazione di linee progettuali;
• monitoraggio e valutazione del sistema;
• azioni di supporto all’integrazione tra politiche sociali e politiche del lavoro.

Più in dettaglio, è stato realizzato uno studio per la definizione e sperimentazione di standard
e modelli omogenei per l’incremento e la qualità dei servizi e sullo sviluppo di partenariati a
livello locale. Sono state prodotte delle Linee guida per la realizzazione di un sistema di qua-
lità dei servizi sociali, oggetto di condivisione all’interno di uno specifico tavolo di lavoro con
tutte le Regioni del Centro Nord.

La definizione di soggetti svantaggiati destinatari di alcune delle azioni di sistema è quel-
la contenuta nella legge n. 381/91, secondo la quale “si considerano persone svantag-
giate gli invalidi fisici, psichici e sensoriali, gli ex degenti di istituti psichiatrici, i soggetti in
trattamento psichiatrico, i tossicodipendenti, gli alcolisti, i minori in età lavorativa in situa-
zioni di difficoltà familiare, i condannati ammessi alle misure alternative alla detenzione…”,
nonché “i soggetti indicati con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su pro-
posta del Ministro del lavoro e della previdenza sociale, di concerto con il Ministro della
sanità, con il Ministro dell’interno e con il Ministro per gli affari sociali, sentita la commis-
sione centrale per le cooperative istituita dall’articolo 18 del citato decreto legislativo del
Capo provvisorio dello Stato 14 dicembre 1947, n. 1577, e successive modificazioni”.
In tale contesto è opportuno ricordare il D. lgs. 276/03, che all’art. 2 c. 1 lettera k) defini-
sce il “lavoratore svantaggiato” come “qualsiasi persona appartenente a una categoria
che abbia difficoltà a entrare, senza assistenza, nel mercato del lavoro ai sensi dell’arti-
colo 2, lettera f), del regolamento (CE) n. 2204/2002 della Commissione del 12 dicembre
2002 relativo alla applicazione degli articoli 87 e 88 del trattato CE agli aiuti di Stato a favo-
re della occupazione, nonché ai sensi dell’articolo 4, comma 1, della legge 8 novembre
1991, n. 381”.
Ricordiamo infine che l’inclusione e la coesione sociale costituiscono uno degli obiettivi
chiave della Strategia Europea per l’Occupazione, obiettivo che, per essere conseguito,
richiede interventi coordinati per promuovere la partecipazione al mercato del lavoro, per
prevenire l’emarginazione e per ridurre la discriminazione.
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Alla formulazione delle Linee Guida si è arrivati attraverso l’analisi delle norme e delle proce-
dure nazionali e regionali per l’organizzazione e la programmazione di interventi sociali e attra-
verso una ricerca sui modelli di servizi e pratiche sociali nei contesti italiani ed europei.

Particolarmente rilevante anche lo studio per la definizione di modelli di rilevazione dei fabbi-
sogni e delle potenzialità locali nel campo dei servizi alle persone, nonché di modelli di for-
mazione di nuove figure professionali per il sociale e la relativa sperimentazione. Questa atti-
vità, finalizzata a promuovere l’integrazione fra domanda e offerta regionale di figure profes-
sionali per il sociale, in un’ottica di coerenza fra politiche sociali adottate e offerta formativa,
si è concretizzata nella redazione di due rapporti di ricerca: il primo sulla definizione della figu-
ra (del profilo) del responsabile sociale di zona e il secondo sul monitoraggio della domanda-
offerta a livello provinciale, per gli operatori sociali di base.

Per quanto riguarda monitoraggio e valutazione del sistema, va evidenziata l’attività di defini-
zione di modelli per la rilevazione dell’impatto sociale. Dopo una ricognizione dei sistemi di
monitoraggio e valutazione adottati localmente in materia di interventi finalizzati all’inclusione
sociale di soggetti svantaggiati, sono stati avviati tavoli di lavoro tematici, con i rappresentan-
ti regionali delle politiche sociali e del lavoro. L’attività è importante proprio per questo aspet-
to: l’adozione di una modalità concertativa, il cui primo risultato è la realizzazione di un moni-
toraggio sui Piani di zona, che ne mette in evidenza i processi programmatori, le modalità di
coinvolgimento degli attori locali, l’articolazione dei sistemi in termini di servizi e interventi
sociali, nonché le modalità di rilevazione dei bisogni sociali e i sistemi di monitoraggio e valu-
tazione adottati.
Nel primo quadriennio di attuazione, le attività realizzate hanno permesso una migliore cono-
scenza dei processi e la realizzazione di strumenti innovativi per le politiche sociali.

Nelle regioni meridionali, rispetto alle regioni del Centro Nord, la quota di popolazione che vive
al limite o al di sotto della soglia di povertà, collocandosi ai margini del sistema economico e
sociale, è ancora più rilevante. Questo segmento di popolazione è composto da famiglie
spesso monoparentali, quasi sempre monoreddito o addirittura senza reddito alcuno. Si tratta
per lo più di persone adulte, con bassa scolarità e senza qualificazione, uscite dal sistema
produttivo, disoccupati “strutturali” e cioè che non sono attivamente alla ricerca di lavoro e
sopravvivono a livello di sussistenza, integrando i sussidi pubblici con attività irregolari o
comunque saltuarie.

Per costruire coesione sociale, diventa pertanto fondamentale sostenere i processi di innova-
zione e contemporaneamente attuare politiche di inclusione rivolte alle fasce più deboli. L’o-
biettivo è di contrastare la riproduzione di stili di vita assistiti e marginali, soprattutto da parte
di giovani e di migranti, riducendo progressivamente il numero delle persone idonee al lavo-
ro, ma inattive, che vivono, appunto, di sussidi pubblici e di attività irregolari.
Troviamo qui un intreccio strettissimo fra politiche sociali e politiche del lavoro. Sono infatti nuo-
vamente coinvolti i Centri per l’Impiego. Infatti, in alcuni CPI sono stati predisposti servizi dedica-
ti alle fasce deboli (disabili, immigrati, donne, ecc.), mentre in alcuni contesti territoriali i CPI ope-
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66 Progetto Operativo viene definito un “insieme di operazioni facenti capo ad una singola misura e ad una singola ammi-
nistrazione proponente” la cui definizione dei contenuti viene sviluppata in partenariato con le regioni titolari di PO.
Cfr. pag. 6 del Complemento di programmazione (sesta versione) PON ATAS Ob. 1, luglio 2003. Il Progetto operativo
di cui qui si parla ha per titolo “Azioni di assistenza tecnica e supporto operativo per l’organizzazione e la rea-

rano in connessione diretta con strutture, sportelli e servizi per il sociale, al fine di realizzare un
sistema definito sviluppo di percorsi integrati per l’inclusione socio-lavorativa, cioè un sistema (a
livello territoriale) di servizi funzionanti per tutta la popolazione disoccupata adattati alle necessità
dell’utenza più disagiata attraverso l’immissione di contenuti tarati su diversi target: il tutto in coor-
dinamento con la rete dei servizi previsti nei Piani Sociali Regionali e nei citati Piani di Zona.

Tra gli interventi finalizzati all’inclusione sociale, promossi dalla DG Mercato del Lavoro del
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, possiamo mettere in evidenza:

• task forces consulenziali, per favorire le pari opportunità e per meglio definire strategie di
incontro fra domanda e offerta di lavoro;

• azioni per incentivare la ricerca di lavoro, anche nelle nuove forme contrattuali, cioè tempo-
raneo e flessibile;

• integrazione fra le politiche locali per il lavoro e i Centri per l’Impiego;
• task forces consulenziali per l’emersione del lavoro non regolare;
• progetti mirati a particolari segmenti della popolazione interessata (p.es. donne).

Le azioni di sistema per l’inserimento lavorativo dei soggetti svantaggiati si rivolgono a grup-
pi sociali con problematiche diverse tra di loro e di diversa composizione, uniti tuttavia dall’a-
ver incontrato particolari ostacoli sul percorso verso la piena e completa realizzazione delle
loro aspirazioni, ostacoli che inficiano la loro capacità di contribuire alla vita lavorativa e socia-
le. L’obiettivo è quindi quello di trasformare queste persone in risorse per lo sviluppo della
comunità, rimuovendo questi ostacoli.

Tra le azioni avviate, vanno sottolineate:

• la campagna informativa sulla Legge 68/99 (norme per il diritto al lavoro dei disabili);
• l’attività di consulenza finalizzata all’inserimento dei soggetti disabili;
• le azioni di sistema per supportare le politiche di integrazione sociale e occupazionale dei

lavoratori immigrati in Italia;
• le azioni rivolte a soggetti pubblici e privati per facilitare l’assunzione di disabili;
• l’attività di consulenza a sostegno dei SpI, in attuazione della Legge n. 93/00 (per l’inseri-

mento lavorativo dei detenuti).

Indichiamo infine un Progetto che si intreccia strettamente con quelli precedenti dal punto di
vista di contenuti e obiettivi, anche se se ne distacca per quanto riguarda la collocazione all’in-
terno della programmazione complessiva delle azioni di sistema nazionali. Si tratta infatti di un
Progetto operativo66 della DG Volontariato, Associazionismo sociale e Politiche giovanili, del
Ministero del lavoro e delle Politiche sociali.
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lizzazione delle attività di indirizzo, di coordinamento ed orientamento delle amministrazioni centrali (non titolari di
PON, ma con competenze trasversali di attuazione e/o coordinamento/indirizzo”. Esso, come pure quello del successi-
vo paragrafo, è finanziato dal FESR. 

Il Progetto operativo si articola in quattro ambiti di attività:

• rilevazione dei fabbisogni e delle potenzialità locali;
• studio delle competenze professionali del sociale;
• modelli imprenditoriali innovativi;
• indicatori per il sociale.

Tutte queste attività sono in corso di realizzazione e intendono offrire la conoscenza sia dei
fabbisogni espressi dal territorio che delle realtà che vi operano.
Per la rilevazione dei fabbisogni e delle potenzialità locali, si sta realizzando un monitoraggio
degli interventi di inclusione sociale per soggetti svantaggiati attuati a livello di Programma
Operativo Regionale, per ricostruire la programmazione attuativa, identificandone qualitativa-
mente contenuti e modalità. Una seconda fase prevede l’analisi delle esperienze più signifi-
cative di governance territoriale, con particolare attenzione all’utilizzo di strumenti pattizi per il
sociale; verranno definite metodologie e strumenti di analisi, per la costruzione di specifici
indicatori di processo, al fine di classificare e modellizzare le diverse esperienze attuate nei
singoli ambiti territoriali.

Lo studio delle competenze professionali del sociale è finalizzato al supporto delle regioni
meridionali nell’attività di riordino delle professioni per il sociale, attraverso l’elaborazione di
strumenti di rilevazione e ricognizione a livello italiano ed europeo delle esperienze formative
più significative, la rilevazione dei profili professionali esistenti e la qualificazione dei percorsi
formativi, attraverso un’attività di assistenza e consulenza a livello regionale.

L’individuazione di modelli imprenditoriali innovativi viene perseguita attraverso una ricogni-
zione del fenomeno dell’imprenditoria sociale, avendo riguardo soprattutto alle forme giuridi-
che, alle misure di finanziamento, ai campi di sviluppo.

L’analisi degli indicatori del sociale, infine, è finalizzata ad indagare le potenzialità del merca-
to sociale, sia attraverso la ricognizione delle condizioni di vita dei potenziali beneficiari, che
attraverso lo studio degli interventi più rilevanti realizzati in questo campo nell’ambito dei pro-
grammi comunitari.
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4.6 • IL MAINSTREAMING DI GENERE E LE AZIONI POSITIVE PER LE
PARI OPPORTUNITÀ

Le politiche intese a migliorare l’accesso e la partecipazione delle donne al mercato del lavo-
ro, comprese quelle che favoriscono lo sviluppo delle carriere e l’accesso a nuove opportu-
nità di lavoro e all’attività imprenditoriale, o che tendono a ridurre la segregazione verticale e
orizzontale fondata sul sesso, non riguardano tanto uno specifico sistema, ma costituiscono
piuttosto un approccio trasversale a tutte le iniziative in un’ottica di mainstreaming e di pari
opportunità fra uomini e donne.

Le azioni positive costituiscono l’insieme delle misure poste in essere allo scopo di elimina-
re le disparità tra i sessi sul posto di lavoro e sono state introdotte nel nostro ordinamento
dalla legge n.125/91. La parità uomo-donna rappresenta, inoltre, una delle 10 priorità indi-
viduate nelle Linee guida della Strategia Europea per l’Occupazione (SEO), e prevede un
approccio integrato che coniughi la questione di genere (che è trasversale) con azioni in
grado di favorire una maggior partecipazione delle donne al mercato del lavoro. Per quan-
to riguarda in particolare il nostro Paese, le raccomandazioni del Consiglio affermano che
per aumentare tale partecipazione è necessario prevedere forme di lavoro flessibili e offrire
servizi di cura in modo da favorire la conciliazione dei tempi di vita e di lavoro.
Anche il concetto di mainstreaming ha carattere trasversale e riguarda l’inserimento nella
corrente principale (mainstream), cioè nell’agenda politica istituzionale, di temi, problemi,
soluzioni individuate e/o sperimentate in situazioni specifiche o marginali. Applicato alle
pari opportunità significa sia porre le questioni di genere fra le priorità dell’agenda politi-
ca, sia favorire l’individuazione di buone pratiche fra le azioni poste in essere, buone pra-
tiche da trasferire nell’iniziativa politica ai diversi livelli istituzionali. Sul piano normativo,
l’ultimo intervento esplicitamente mirato a garantire pari opportunità, non soltanto in riferi-
mento al mercato del lavoro, è stata la Legge 53/2000, con la quale è stato introdotto un
significativo cambiamento: il diritto alla paternità come diritto/dovere del padre in quanto
tale, e non come un diritto da esercitare in alternativa e in sostituzione della madre. In que-
sta legge troviamo affermata la necessità di politiche di conciliazione fra lavoro e vita fami-
liare rivolte ad entrambi i sessi.
Il decreto interministeriale 15 marzo 2001 regolamenta le modalità, i terminie le procedu-
re per inoltrare la domanda ed ottenere i relativi finanziamenti di progetti di azioni positi-
ve per la parità uomo-donna sulla base di direttive che vengono annualmente fissate dal
Comitato nazionale di pari opportunità. Il programma obiettivo varato dal Comitato per il
2004 è volto alla promozione della presenza femminile nei ruoli e nelle posizioni di respon-
sabilità all’interno delle organizzazioni, al consolidamento delle imprese femminili, alla
promozione delle pari opportunità attraverso progetti integrati concordati e attuati da
almeno tre soggetti: un’associazione di genere, un’organizzazione sindacale o datoriale o
un ordine professionale, un ente pubblico.
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All’interno delle azioni per la qualificazione delle politiche del lavoro, alcuni interventi vanno in
questa direzione, puntano cioè a ridurre le disparità di genere (fra donne e uomini) nell’accesso
al mercato del lavoro: si tratta in particolare di interventi di consulenza sulle pari opportunità,
rivolti agli operatori dei SpI, per meglio gestire servizi specifici per l’utenza femminile, e gli inter-
venti di sensibilizzazione nell’ambito della campagna informativa nazionale sul D. lgs. n. 181/00.
Un intervento più specifico riguarda la definizione di un modello per la valutazione d’impatto
delle politiche di Pari opportunità (attuazione delle linee guida VISPO), per monitorare e valu-
tare l’efficacia di tutte le azioni di sistema in un’ottica di genere. Il modello, pur essendo uno
strumento nazionale di indirizzo valutativo, può essere contestualizzato ed applicato in base
alle caratteristiche dei diversi territori di riferimento.
Particolarmente significativa la costituzione della rete delle pari opportunità, finalizzata a con-
dividere informazioni, esperienze progettuali e buone pratiche, coinvolgendo tutti gli “attori
delle pari opportunità”, cioè coloro che, a vario titolo, sono coinvolti nella programmazione e
attuazione di interventi nell’ambito dei Fondi Strutturali, ma anche delle politiche nazionali e
locali.
Infine, per migliorare l’accesso e la permanenza femminile nel mercato del lavoro, va segna-
lata la realizzazione di un’indagine sull’uso del tempo in chiave di conciliazione (fra impegni
di lavoro, impegni familiari, ecc.), che, attraverso la disaggregazione di dati statistici e la
costruzione di specifici indicatori, è in grado di evidenziare la natura della partecipazione o
dell’assenza delle donne nel mercato del lavoro.

Pari opportunità e mainstreaming sono poi citati come principi nelle leggi di riforma sia dei
servizi per l’impiego che del mercato del lavoro. Nella Legge 30/2003, infatti, troviamo
richiami all’attività lavorativa femminile, da sostenere e sviluppare, all’importanza dell’in-
serimento delle donne nel mercato del lavoro, ma più ancora alla necessità di favorire il
reinserimento di quelle che ne sono uscite per l’adempimento di compiti familiari e desi-
derino rientrarvi. Alcune delle nuove forme contrattuali previste, o nuovamente regola-
mentate, dalle legge, in particolare il lavoro a tempo parziale, sono ritenute esplicitamen-
te idonee a favorire l’incremento dell’occupazione femminile.
Di converso, quando si parla delle tipologie di contratto più flessibili (lavoro a chiamata,
temporaneo, occasionale, o simili) si ritiene opportuno riaffermare principi volti a tutelare la
“dignità e la sicurezza dei lavoratori, con particolare riferimento alla maternità”. Risulta però
ancora non del tutto chiara la modalità operativa adottata per trasformare tale principio in
sistema di regole di diritto se si eccettua il ricorso alla normativa prevista per gli ex contratti
di co.co.co. (Art. 59, comma 16, Legge 27 Dicembre 1997, n. 449, che ha previsto uno
specifico contributo per la tutela della maternità e per gli assegni per il nucleo familiare;
Art. 51, comma 1, Legge 23 Dicembre 1999, n. 488, che ha previsto l’estensione della tute-
la contro il rischio di malattia; Decreto Legislativo, 16 Marzo 2000, n. 38, che ha esteso alle
collaborazioni coordinate e continuative l’obbligo assicurativo contro gli infortuni).
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67 Il titolo del progetto è “Azioni di assistenza tecnica per la realizzazione di Pari opportunità nelle regioni del Mezzo-
giorno”. Per la definizione e le caratteristiche di un Progetto operativo, si veda la nota precedente.

Fra le attività svolte nelle regioni del Centro Nord e quelle realizzate nelle regioni meridionali
in materia di Pari Opportunità e di mainstreaming di genere, c’è una forte corrispondenza in
termini di obiettivi e contenuti, con una differenza per quanto riguarda la collocazione all’in-
terno della programmazione complessiva delle azioni di sistema nazionali. Nelle regioni del
mezzogiorno infatti, lo strumento adottato è un Progetto operativo67, cofinanziato dal FESR,
proposto e attuato dal Dipartimento per le Pari Opportunità della Presidenza del Consiglio dei
Ministri. Esso si articola in:

• costituzione della rete delle Pari opportunità;
• attività di studio e di analisi.

Il progetto è sostanzialmente finalizzato a fornire indirizzi e supporto alle Amministrazioni cen-
trali e regionali in tema di pari opportunità e a consolidare e sostenere la cultura delle pari
opportunità presso i policy makers. Le attività messe in campo a tal fine possono essere ricon-
dotte ad azioni di assistenza tecnica alle Amministrazioni centrali e regionali, sia attraverso
analisi specifiche, molto importante quella già citata sull’uso del tempo, che attraverso la crea-
zione di un sistema di comunicazioni di settore (la rete).
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68 Cfr. Giovine M. (a cura di), Monografie sul mercato del lavoro e le politiche per l’impiego, Isfol, 1999-2001. Oppure il
più recente: Antonelli G. (a cura di), Istruzione, economia e istituzioni, Il Mulino - Collana SIE, Bologna 2003.

69 Per una rassegna si veda: Giannelli C.G. I flussi nel mercato del lavoro: le transizioni tra lavoro e non lavoro, in Lucifo-
ra C. (a cura di) Mercato, occupazione e salari: la ricerca sul lavoro in Italia, vol. I e II, Mondadori Università, Milano,
2003, pagg. 289-307.

5.1 • INTRODUZIONE

Gli studi sulle dinamiche dell’occupazione e, in particolare, sulla struttura della popolazione che
entra nel mercato del lavoro, evidenziano come il titolo di studio (in un verso) e la durata della
disoccupazione (nel verso opposto) siano fortemente correlati alla probabilità di ingresso fra gli
occupati (specie per le aree del Centro Nord Italia)68. Appare altresì determinante, per riuscire
a transitare dal non lavoro al lavoro, avere alle spalle una precedente esperienza lavorativa: in
media la differenza fra chi è stato occupato e chi non ha mai avuto un’occupazione è quantifi-
cabile in 13 punti percentuali. Sono poi numerose le analisi econometriche69 che sottolineano
una correlazione positiva tra livello di istruzione e qualificazione, intensità della ricerca e pro-
babilità di occupazione; mentre, nelle condizioni opposte, si denota la presenza di un effetto di
scoraggiamento (con una transizione verso le non forze di lavoro) più diffusa, almeno nel Cen-
tro Nord, tra i giovani con titolo di studio basso e scarso livello di qualificazione professionale.
Inoltre, uno dei principali problemi dei Paesi europei è l’invecchiamento della popolazione ed
il nostro Paese ne è particolarmente colpito. In Italia, infatti, i lavoratori fra i 55 e i 64 anni di
età presentano un tasso di occupazione fra i più bassi in Europa, decisamente lontani dal tar-
get del 50% fissato dalla Commissione europea per il 2010. La stessa Commissione ha invi-
tato tutti i Paesi della Comunità ad adottare misure tese all’active ageing e al lifelong learning,
capaci di innalzare il livello di partecipazione degli “anziani” al mercato del lavoro. Del resto,
appare questa la strada da percorrere per affrontare i problemi economici e sociali che l’in-
vecchiamento della popolazione comporta, come la sostenibilità dei sistemi pensionistici e
della sanità, ma anche l’equità della ripartizione degli oneri e dei benefici fra generazioni.

Su questo insieme di ambiti problematici e di fenomeni socio-economici, i sistemi di Forma-
zione professionale - intesi in senso esteso, comprendenti cioè la parte che riguarda l’inte-
grazione con il più tradizionale sistema dell’istruzione secondaria (come nel caso della filiera
dell’Istruzione e Formazione Tecnica superiore o dell’Apprendistato professionalizzante), ma
anche la programmazione e l’erogazione non solo della tradizionale formazione ma, sempre
più in modo consistente, delle altre forme di politica attiva cofinanziata dal FSE (work espe-
riences, incentivi all’occupazione ed interventi per la prevenzione del fenomeno della disoc-
cupazione) - sono chiamati a intervenire.

Negli ultimi anni, il sistema dell’istruzione e della formazione professionale è stato ogget-
to di numerose modifiche: norme relativamente recenti, come la Legge 30/2000 sul rior-
dino dei cicli scolastici, e la Legge 9/99, sull’innalzamento dell’obbligo scolastico, sono
state abrogate dalla Legge 53/2003, di delega al Governo “per la definizione delle norme 
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generali sull’istruzione e dei livelli essenziali delle prestazioni”, emanata con l’obiettivo (fra
gli altri) di stabilire un più stretto collegamento fra esperienze di lavoro e percorso scolastico.
La valutazione di entrambe le esperienze, mediante il sistema dei crediti, consente la
costruzione di percorsi formativi individualizzati, con passaggi da un sistema all’altro, non-
ché la ripresa di studi interrotti. Tutto ciò implica un innalzamento della qualità della for-
mazione e dell’istruzione, in modo da garantire una maggior corrispondenza fra doman-
da e offerta di qualifiche: questo è uno degli obiettivi strategici della SEO.
Coerentemente con gli orientamenti del Consiglio dell’Unione europea agli Stati membri
(cioè la promozione dell’apprendimento lungo tutto l’arco della vita - longlife learning - per
favorire l’occupazione) si vuole assicurare a tutti il diritto-dovere alla formazione e all’istru-
zione per almeno 12 anni e comunque fino al conseguimento di una qualifica entro il
18esimo anno di età.
La nuova architettura del sistema educativo è soltanto disegnata a grandi linee dalla
legge 53/2003, che rinvia a successivi decreti attuativi la specificazione degli standard
per i diversi segmenti. La regolamentazione del canale dell’istruzione e formazione pro-
fessionale rimane invece di competenza regionale, mentre a livello statale vanno stabiliti i
principi generali e i livelli essenziali delle prestazioni
Il 19 febbraio 2004 è stato emanato il d. lgs. n. 59 per la scuola dell’infanzia ed il primo
ciclo di istruzione. Inoltre il Consiglio dei Ministri ha approvato in via preliminare altri due
decreti legislativi: il primo riguarda il diritto-dovere dell’istruzione e formazione, con il
quale è previsto il progressivo innalzamento, da nove e dodici anni, dell’obbligo scolasti-
co, con la citata disposizione per la quale tutti i giovani dovranno conseguire un diploma
o una qualifica, entro il diciottesimo anno di età. Il secondo decreto formula il principio del-
l’alternanza scuola-lavoro, disciplinando la possibilità, per studenti che abbiano compiu-
to il 15esimo anno di età, di realizzare in questo modo i corsi del secondo ciclo, cioè dopo
la scuola secondaria di primo grado. Il percorso formativo alternato viene attuato sotto la
responsabilità dell’istituzione scolastica e formativa per assicurare ai giovani la possibilità
di sperimentare le proprie vocazioni e attitudini ai fini di una scelta più consapevole rispet-
to ai percorsi successivi. Vengono così riprese le iniziative sperimentali già effettuate nelle
scuole, con l’obiettivo di garantire ai ragazzi, oltre alle conoscenze di base, anche le com-
petenze spendibili sul mercato del lavoro.
Anche la modifica disegnata dal DM 509/99, relativa all’Università, ha previsto alcuni
importanti strumenti di integrazione tra i sistemi di istruzione, formazione e lavoro, quali:
insegnamenti più professionalizzanti e occasioni di scambio con il mondo lavorativo
grazie a tirocini formativi e stage esterni presso enti o imprese; l’introduzione genera-
lizzata dei crediti formativi, come sistema di misurazione della quantità di lavoro richie-
sto allo studente in ciascun corso di studio e come strumento di tutela del diritto alla
mobilità fra percorsi formativi all’interno dell’ateneo e dell’intero sistema universitario,
italiano ed europeo.
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Nel primo periodo di attuazione delle Azioni di sistema nazionali cofinanziate dal FSE PON, la
qualificazione e l’innovazione dei sistemi di formazione professionale è stata sostenuta princi-
palmente attraverso cinque linee di intervento:

• la messa a regime delle esperienze di eccellenza presenti sul territorio;
• la definizione e diffusione di strumenti di gestione e di indirizzo utili ad attivare un processo

di innovazione e miglioramento della qualità complessiva dei sistemi;
• la promozione di un offerta formativa articolata che consenta lo sviluppo di percorsi forma-

tivi per tutto l’arco della vita;
• la costruzione di un sistema integrato, che si muova attorno ad un asse portante costituito

dal raccordo forte e non episodico fra scuola, formazione e lavoro;
• l’innalzamento della qualità dei sistemi di offerta di formazione professionale ed il raccordo

tra le azioni realizzate nelle regioni del Centro Nord con quelle realizzate nel Mezzogiorno,
in un’ottica di benchmarking a partire dalla definizione di un sistema nazionale di accredi-
tamento delle strutture formative.
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La totalità degli interventi realizzati (o in corso di realizzazione) nell’ambito di sistema della For-
mazione professionale e dell’istruzione (159 attività), vede come maggiormente ricorrenti le
attività riconducibili alla tipologia di progetto “studi e analisi a carattere economico e sociale”
per un ammontare complessivo di 55 interventi, pari al 34,6% delle attività considerate.

Grafico 5.1 - Distribuzione delle tipologie di progetto nell’ambito di sistema
della Formazione Professionale (su di un totale di 159 attività consistenti)

Monitoraggio e valutazione
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Fonte: elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari

La tipologia di progetto “monitoraggio e valutazione” si attesta al 21,4%, mentre quella di
“costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli” registra una percentuale del 13.,2%.
Infine, le due tipologie relative alla “creazione di reti e partenariati” e al “trasferimento buone
pratiche”, come evidenziato nel grafico sottostante si attestano entrambe ad una percentuale
dell’8,8%.

Lo sviluppo e l’importanza percentuale ricoperta dalle prime due tipologie di progetto sono
riconducibili alla necessità di sviluppare un’insieme di strumenti conoscitivi, anche di tipo valu-
tativo, necessari ad implementare e a portare a regime il processo di riforma in atto nell’am-
bito della FP.

Il diagramma di flusso proposto (schema 5.1) intende rappresentare, secondo una logica
sistemica, gli interventi realizzati nell’ambito delle politiche di formazione.
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Esso si sviluppa lungo cinque linee di intervento tra loro legate e concomitanti. Gli interventi
realizzati e classificati come attività di “monitoraggio e valutazione” vengono rappresentati nel
diagramma di flusso a livello trasversale rispetto alle altre tipologie di progetto, in quanto si
tratta di interventi volti a descrivere, ricostruire e/o valutare l’efficacia delle azioni intraprese.
Il diagramma di flusso definisce un percorso che vede l’azione di sistema snodarsi attraverso
attività orientate alla conoscenza ed attività volte alla definizione metodologica di strumenti per
la sua implementazione. Chiude il percorso il trasferimento buone pratiche che si attesta come
punto di partenza per la diffusione e la replicabilità sul territorio di quanto realizzato e speri-
mentato.

Schema 5.2 - Diagramma di flusso delle tipologie di progetto nell’ambito del sistema di FP
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Il percorso dell’azione di sistema in questo contesto sembra rendere, all’insieme degli inter-
venti, tutte quelle condizioni necessarie alla loro sistematicità.
Partendo dalla necessaria conoscenza del contesto di riferimento, attraverso attività di inda-
gine sia a livello quantitativo che qualitativo, si passa poi alla definizione di strumenti per la
sua implementazione come la costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli e la crea-
zione e sviluppo di reti e partenariati. Si tratta di strumenti soprattutto di tipo metodologico,
ossia di modelli di intervento formativo. Accanto ai modelli specifici di formazione e alla spe-
rimentazione formativa sono stati rilevati anche modelli di tipo organizzativo e di analisi.
La definizione di partenariati di gestione e di comunità di competenze rappresentano, invece,
gli strumenti attraverso i quali si sviluppa la creazione e sviluppo di reti. In questo caso, la
capacità di creare sinergie sembra passare attraverso la capacità di veicolare ed allargare sia
le informazioni che il consenso.
Il trasferimento al territorio degli interventi realizzati, chiude il percorso disegnato dal dia-
gramma di flusso. Le buone pratiche vengono, infatti, trasferite attraverso modalità diverse
come la diffusione con seminari e convegni, oppure con lo scambio di informazioni e perso-
nale, oppure ancora per mezzo di un’analisi volta ad individuare le modalità di trasferimento.



L’accreditamento delle strutture formative si è caratterizzato come un processo concerta-
to di elaborazione progettuale e di supporto a servizio delle Regioni e delle Province Auto-
nome, individuate dal DM n. 166/2001 come i soggetti responsabili delle procedure. L’e-
laborazione progettuale dei requisiti e criteri minimi è stata realizzata attraverso una Com-
missione di lavoro, di cui si è avvalso il Ministero del lavoro e che ha visto la partecipa-
zione delle regioni Emilia-Romagna, Calabria, Lazio, Lombardia, Piemonte, Puglia, Tosca-
na, designate dal Coordinamento delle Regioni. Con l’Accordo Stato regioni del 18 feb-
braio 2000 erano state definite le linee, gli indirizzi e i dispositivi quadro a livello centrale,
mentre con il DM n. 166 del 25 maggio 2001 i requisiti e i criteri minimi elaborati con-
giuntamente sono stati adottati formalmente.
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5.2 • IL SOSTEGNO AI SISTEMI REGIONALI DI ACCREDITAMENTO
DELLE STRUTTURE FORMATIVE ATTRAVERSO LE TASK FORCE
CONSULENZIALI (APPROFONDIMENTO DI ANALISI)

L’accreditamento delle strutture formative ha rappresentato uno dei passaggi necessari, una vera
e propria linea strategica di intervento, volte a garantire lo sviluppo qualitativo dell’offerta di for-
mazione professionale, attraverso la creazione di un sistema caratterizzato da elementi comuni,
che lo possano connotare all’interno della dimensione europea e nei confronti dell’utenza finale.
Le attività rivolte alla sperimentazione e messa a regime del sistema di accreditamento si muo-
vono lungo tre direttrici di intervento:

• attività di ricerca sui modelli operativi delle sedi;
• supporto diretto alle Regioni nell’avvio e implementazione di propri sistemi di accredita-

mento;
• monitoraggio delle sperimentazioni dei modelli e delle prassi di accreditamento.

A conclusione del periodo di sperimentazione tutte le regioni, sia quelle del Centro Nord che
quelle meridionali, hanno definito un proprio modello di accreditamento, a cui ha fatto segui-
to l’emanazione di avvisi pubblici per la presentazione delle domande di accreditamento da
parte degli organismi di formazione e orientamento.
In molte realtà si è già arrivati all’adozione degli elenchi dei soggetti accreditati. I modelli
regionali di accreditamento hanno applicato in maniera flessibile la connotazione sperimenta-
le del processo di accreditamento e la progressività della messa a regime di esso, implicita
nel Decreto ministeriale n. 166/2001.

Entrando nel merito delle caratteristiche dei modelli regionali, si rilevano i seguenti aspetti:

• tutti i modelli prevedono la disciplina delle attività formative (articolate nelle tre macrotipolo-
gie previste dal decreto ministeriale; obbligo formativo, formazione superiore e formazione
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continua), mentre è meno diffusa la disciplina dell’orientamento e in un solo caso (la pro-
vincia autonoma di Bolzano) viene disciplinato l’inserimento lavorativo;

• l’accreditamento di ambiti formativi speciali è previsto in forme differenziate, anche se pre-
senti in quasi tutti i modelli: presente quasi sempre la formazione per soggetti svantaggiati;
compare la formazione a distanza, forse per la rilevanza che questa sta via via assumendo;

• tutti i modelli prevedono l’accreditamento della sede operativa, con l’eccezione dell’Emilia
Romagna, che considera come oggetto dell’accreditamento il soggetto che organizza ed
eroga attività formativa;

• quasi tutti i modelli peraltro prevedono anche la possibilità di ricorrere ad aule e laboratori
occasionali e temporanei, per i quali si richiede soltanto il rispetto delle norme di igiene e
sicurezza; d’altro canto per accreditamento della sede operativa si intende il presidio del-
l’intero processo di erogazione dell’attività non, quindi, il mero luogo fisico;

• tutti i modelli affrontano il problema del rapporto fra la certificazione di qualità e l’accre-
ditamento e le soluzioni sono diversificate: nessuno introduce l’obbligatorietà della certi-
ficazione di qualità (coerentemente con quanto previsto dal decreto ministeriale), ma
l’obbligo di adozione è un requisito previsto nell’evoluzione di alcuni modelli; d’altro
canto il possesso della certificazione di qualità non implica un accreditamento automa-
tico.

Accanto al comune riferimento normativo, le Regioni hanno potuto contare anche su risorse
umane appositamente dedicate all’accreditamento, cioè di task force consulenziali.
È stata messa a disposizione di ciascuna regione un’équipe di consulenti, per fornire un sup-
porto agli uffici regionali in tutte le fasi del ciclo di vita del sistema di accreditamento. La
messa in campo di task force di esperti si può considerare uno degli aspetti più significativi e
a maggior valore aggiunto dell’azione di accreditamento delle strutture formative, per i suoi
effetti di natura organizzativa e istituzionale.
Sotto il profilo organizzativo la presenza di competenze specialistiche ha consentito di sup-
plire alla carenza di expertise nelle amministrazioni pubbliche o di integrare quelle esistenti
in tutte le fasi del ciclo di implementazione dei modelli di accreditamento, supportando, quin-
di, i soggetti responsabili della procedura in un impegno tecnico e amministrativo di natura
straordinaria.
Sotto il profilo istituzionale la presenza della task force regionale ha favorito la messa in atto, nei
modelli di accreditamento, di elementi di omogeneità coerenti con gli standards dati dal DM
166/2001, rappresentando così un interessante paradigma di collaborazione Stato- Regioni.
Nel rispetto del principio della complementarietà, l’attivazione delle task force e l’erogazione
del servizio è avvenuta secondo la seguente articolazione logico-cronologica:

• analisi dei fabbisogni consulenziali delle Regioni e delle Province autonome;
• concertazione delle tipologie, modalità, tempi di prestazione erogabili, ed entità delle risor-

se umane da impegnare;
• individuazione delle risorse umane;
• erogazione del servizio consulenziale;
• incontri periodici di reporting e di ripianificazione degli interventi.
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Le task force hanno operato su due ambiti, quello della progettazione e quello dell’attuazione.
Nel primo campo rientrano la definizione del modello di accreditamento e del sistema infor-
mativo per la gestione della procedura, e le attività di ricerca ed elaborazione su tematiche
specifiche inerenti il modello e la sua gestione.
Nel secondo campo rientrano le attività di informazione e accompagnamento dei soggetti da
accreditare, nonché il coordinamento delle operazioni di verifica dei requisiti.

Un importante strumento di coordinamento sono stati i tavoli di concertazione e i gruppi di
lavoro che hanno avuto l’obiettivo di discutere le problematiche e di diffondere le esperienze
inerenti le diverse fasi del processo di implementazione dei sistemi di accreditamento, oltre
che di approfondire i risultati delle attività di studio e ricerca realizzate.
In particolare, le attività realizzate a cadenza periodica sono state le seguenti:

• incontri collegiali con i referenti di ciascuna task force e di ciascuna amministrazione
responsabile della procedura di accreditamento;

• incontri con le task force regionali e i referenti regionali, presso le loro sedi o in teleconfe-
renza (utilizzando il sistema FADOL).

Per supportare la messa a punto dei modelli di accreditamento sono stati realizzati tre
approfondimenti tematici, emersi come rilevanti dagli incontri sopra illustrati.
Nel loro insieme, tali approfondimenti hanno mirato a fornire elementi di conoscenza relativa-
mente ad aspetti di particolare complessità tecnica, la cui disciplina di dettaglio, come abbia-
mo visto, viene rimandata dal DM n. 166/2001 alle scelte delle Regioni e Province autonome,
nell’ambito dei propri modelli di accreditamento.
Le analisi hanno prodotto:

• un modello di gestione di un sistema di qualità di una sede operativa per la certificazione
UNI EN ISO 9000:2000;

• un’ipotesi di standard di laboratorio per le attività inerenti l’obbligo formativo;
• una ricostruzione della normativa di riferimento per i criteri di capacità logistica e situazione

economica.

Nella fase di sviluppo e implementazione dei modelli di accreditamento è individuabile un ulte-
riore risultato consistente nella progettazione di un modello organizzativo e operativo di sede
orientativa, finalizzato alla diffusione di standard relativi ad una attività innovativa, la cui rego-
lamentazione viene rinviata ad una fase successiva.
Gli obiettivi dell’attività sono stati i seguenti:

• definire in dettaglio un modello operativo di sede orientativa;
• individuare i servizi erogabili previsti dal modello in relazione alle diverse tipologie di target;
• stabilire delle modalità e procedure di funzionamento;
• verificare la fattibilità del modello operativo attraverso il confronto con le strutture interessate;
• elaborare gli strumenti operativi prototipali.
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Circa quest’ultimo punto, a partire dalla definizione dei processi e delle funzioni delle sedi
orientative contenuta nel DM n. 166/2001, l’intervento è stato sviluppato con la definizione di:

• un modello organizzativo e gestionale, capace di delineare le possibili configurazioni di una
sede orientativa ed il ruolo delle reti degli attori che intervengono nella definizione del servi-
zio;

• un modello operativo delle sedi orientative, riguardo alle risorse (umane, organizzative e
informative, logistiche ed economiche), ai processi e funzioni, agli standard di competenze
professionali (descrizione, criteri di valutazione e soglie di accettabilità), alle modalità di
gestione del modello;

• un repertorio di strumenti di supporto alla sede orientativa, classificati secondo gli obiettivi,
la tipologia, il tipo di supporto utilizzato, l’area di utilizzo, i destinatari, le figure professiona-
li che li utilizzano.

Il Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali ha affidato all’ISFOL anche la realizzazione del
monitoraggio delle sperimentazioni dei modelli di accreditamento adottati dalle Regioni al 30
giugno 2003.
Come previsto dall’art. 12 del DM n. 166/2001 sono stati presi in esame prioritariamente i rego-
lamenti e dispositivi formalmente approvati dalle amministrazioni pubbliche competenti, inte-
grati dalla documentazione tecnica che completa il quadro normativo dei modelli, quali le
linee guida, gli eventuali vademecum, ecc.
L’obiettivo dell’analisi è stato quello di fornire una lettura comparata delle scelte operate nei
diversi sistemi regionali e di evidenziare le analogie o diversità tra i contesti territoriali e rispet-
to al quadro di riferimento rappresentata dal DM n. 166/2001, per verificare l’applicabilità delle
scelte operative del DM sulla base della loro applicazione nei diversi modelli regionali e rile-
vare le soluzioni realizzate e validate in ciascun modello regionale, al fine di diffondere prassi
capaci di orientare eventuali scelte tecniche ed operative da effettuarsi per la messa a regi-
me dei sistemi regionali di accreditamento.

Questo approccio ha portato ad adottare l’articolato del DM e la sua struttura in termini di indi-
catori, parametri ed indici quale base uniforme tra i modelli operanti nei diversi contesti regio-
nali e lo standard nazionale.



146

5.3 • LA QUALITÀ DELLA FORMAZIONE PROFESSIONALE

Nell’ambito delle azioni di sistema dedicate al miglioramento della qualità dell’offerta formati-
va, occupano un posto di particolare rilievo quelle dedicate alle risorse umane impegnate nel
sistema nella formazione professionale: attraverso la diffusione di metodologie, modelli e stru-
menti per la formazione dei formatori, si intende delineare uno standard di competenze per
questi ultimi, per far loro acquisire una identità professionale riconosciuta. Gli interventi si sono
concentrati su: la definizione e sperimentazione di un modello nazionale di valutazione ex ante
della qualità dei progetti di formazione a distanza (FAD, ma anche e.learning); l’elaborazione
di un modello e di un manuale per la certificazione di qualità di un software didattico multi-
mediale; l’elaborazione e sperimentazione di percorsi di alta formazione per il management
della FP; il monitoraggio e la valutazione del progetto FaDol; il più recente sostegno alla imple-
mentazione del Sistema Permanente di Formazione e la definizione di un impianto di osser-
vazione permanente sull’e-learning. Gli strumenti realizzati contribuiscono all’innalzamento
della qualità dell’offerta formativa rispetto ai fabbisogni evidenziati e agli obiettivi enunciati nei
documenti di programmazione.
La promozione di una cultura comune fra attori e sistemi è l’obiettivo di una serie di attività
strettamente connesse fra loro, finalizzate alla definizione di modelli innovativi condivisi di for-
mazione professionale, volti al superamento del gap registrato tra la domanda e l’offerta for-
mativa. Tra le attività più rilevanti realizzate è opportuno ricordare l’indagine periodica sulla
condizione dei formatori e degli insegnanti nelle regioni italiane e uno studio sui nuovi para-
digmi della formazione.

La costruzione di un sistema di analisi previsionale dei fabbisogni formativi si è concentrata in
primo luogo sulla definizione dei fabbisogni professionali, formativi e di competenze, attraver-
so indagini nazionali, riuscendo ad avere una conoscenza vasta, anche se non ancora esau-
stiva, dei fabbisogni espressi in diversi settori produttivi. La creazione del sistema a rete per
l’osservazione permanente dei fabbisogni formativi è un’attività in parte realizzata e recente-
mente rilanciata dal Ministero del lavoro e delle Politiche sociali, con la costituzione di una
Cabina di regia, come luogo di concertazione e di decisione (basata sui materiali disposti a
livello tecnico) al fine di colmare le lacune provocate dalla mancanza di un forte coordina-
mento dei vari attori coinvolti (UnionCamere, Associazioni territoriali di categoria, Enti bilate-
rali, ecc.); essa consente la condivisione delle informazioni rilevate, ponendo in essere le con-
dizioni necessarie per un’offerta formativa coerente con gli effettivi bisogni espressi.

La definizione di un sistema nazionale di certificazione delle competenze e dei crediti passa
attraverso il riconoscimento, la patrimonializzazione delle competenze acquisite e la flessibiliz-
zazione e personalizzazione dei percorsi formativi. Di particolare importanza la realizzazione di
un processo istituzionale di concertazione e di condivisione dei criteri e dei dispositivi di certi-
ficazione per il riconoscimento dei crediti nella Formazione Professionale, che ha consentito la
definizione degli standard nazionali. Sono stati sperimentati, a livelli regionale e interregionale,
laboratori di analisi della praticabilità dei nuovi dispositivi di certificazione, con l’obiettivo di
favorire l’omogeneizzazione dei diversi sistemi regionali di certificazione delle competenze.
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È stato creato un Osservatorio sulle prassi relative agli standard formativi minimi nazionali e
alla progettazione formativa per competenze, con lo scopo di realizzare un sistema informati-
vo permanente per la raccolta e la diffusione delle prassi avviate a livello internazionale, nazio-
nale e locale.

Nel nostro Paese, uno dei problemi più complessi per il sistema dell’istruzione e della forma-
zione complessivamente considerato è quello dell’integrazione e del riconoscimento dei per-
corsi formativi individuali. Il processo di creazione di un sistema nazionale di certificazione va
nella direzione del superamento di questo problema: sono stati attivati interventi, messi in
moto dispositivi, sperimentati modelli, per il riconoscimento di tutte le competenze acquisite,
in qualunque segmento e sistema della formazione, in qualunque ordine e grado dell’istruzio-
ne. L’obiettivo è quello di consentire il passaggio da un sistema all’altro, in base alle necessità
e alle scelte soggettive. Interessante, in particolare, il tentativo di definire e formalizzare la pro-
cedura e l’impianto metodologico per gli standard di competenze nei percorsi IFTS (Istruzio-
ne e Formazione Tecnica Superiore), standard supportati anche da un’analisi comparativa dei
modelli di certificazione e sui requisiti di occupabilità, in una dimensione europea. Questo
insieme di interventi si avvia, non senza qualche difficoltà e ritardo, a superare la fase prope-
deutica di definizione ed omogeneizzazione degli standard a livello nazionale, per affrontare
la fase della concreta applicazione e diffusione a livello territoriale, per uniformare infine il
sistema nazionale della formazione professionale, a partire da un progressivo miglioramento
della qualità dei sistemi regionali di formazione professionale, in una prospettiva di formazio-
ne lungo tutto l’arco della vita.

Tra le Azioni di sistema nazionali a valere sulla programmazione obiettivo 1 ha assunto parti-
colare importanza l’attività, tutt’ora in corso, di diffusione delle innovazioni normative in tema
di certificazione delle competenze, di trasparenza europea, di integrazione tra sistemi e di
progettazione formativa per Unità Formative Capitalizzabili (UCF), Inoltre, l’avvio dell’attività di
monitoraggio e di sintesi delle esperienze condotte nei sistemi regionali, in tema di certifica-
zione, standard e crediti, (nell’ambito della prima formazione, della specializzazione e della
formazione post-diploma) ha gettato le basi di un sistema di osservazione permanente per la
raccolta e la diffusione delle prassi avviate a livello nazionale e locale.
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5.4 • IL SOSTEGNO ALL’OFFERTA FORMATIVA

Le azioni di sistema nazionali rivolte alla realizzazione dell’obbligo formativo e alla sua ridefi-
nizione come diritto-dovere all’istruzione e formazione, hanno come obiettivo la riqualificazio-
ne della tradizionale formazione di primo livello. L’iniziativa va condotta di concerto con le
Regioni, le Amministrazioni centrali interessate e le Parti sociali, in un’ottica di profonda inno-
vazione, sviluppando diverse tipologie di attività formative, caratterizzate da una maggiore
integrazione con il mondo del lavoro e al contempo più attente a rafforzare le competenze di
base, in relazione ai diversi percorsi che gli adolescenti intendono intraprendere nella fascia
d’età soggetta al citato diritto/dovere.
Cruciale, in questo contesto, il monitoraggio degli interventi. La conoscenza puntuale dello
stato di avanzamento dei dispositivi finalizzati a garantire e sostenere la permanenza in atti-
vità formative, fino al compimento del 18esimo anno di età, costituisce il punto di partenza per
qualsiasi riflessione sullo sviluppo della filiera formativa e per l’attivazione dei relativi ulteriori
interventi. Il monitoraggio dello stato di avanzamento dei dispositivi (regionali per la formazio-
ne e nazionale per l’istruzione) rende possibile evidenziare le aree di criticità, che richiedono
un intervento più consistente e una maggiore attenzione da parte degli attori istituzionali. Tale
esperienza ha poi offerto la base per l’attività di consulenza alle Amministrazioni regionali, nel-
l’ambito della “comunità di competenza”, agli operatori e attori istituzionali.
Nel corso del primo quadriennio una caratteristica comune ai diversi interventi è stata quella
di cercare di creare dispositivi altamente integrati fra loro (cabine di regia, sistemi di anagra-
fe, azioni dei Centri per l’Impiego, ecc.) puntando principalmente sull’innalzamento del livello
di interazione tra i diversi soggetti responsabili (Ministeri, Regioni, Province, CPI, Uffici scola-
stici regionali, Centri di Formazione Professionale).

Le attività di supporto al sistema dell’obbligo formativo, nel primo triennio di programmazione
hanno assunto particolare importanza nelle regioni meridionali, dove, com’è noto, il fenomeno
dell’abbandono e della dispersione scolastica si presenta particolarmente rilevante. Le attività
possono essere sostanzialmente ricondotte alle seguenti linee di intervento:

• monitoraggio del sistema dell’obbligo formativo, tenendo d’occhio lo stato di avanzamento
delle azioni realizzate a livello regionale e provinciale e dai Centri per l’Impiego;

• creazione di tavoli di confronto fra gli operatori e i soggetti gestori del sistema, con l’istituzione
di tre differenti reti: funzionari regionali responsabili dell’obbligo formativo, responsabili regiona-
li per le attività di formazione iniziale e responsabili delle anagrafi dei giovani in obbligo;

• realizzazione di indagini conoscitive sull’utenza, fra cui in particolare una ricerca-azione sul
fenomeno dell’abbandono in 4 province (Foggia, Benevento, Crotone, Vibo Valentia);

• elaborazione e diffusione di modelli formativi, metodologie e materiali didattici per elevare la
qualità dell’offerta di formazione per gli apprendisti in obbligo formativo: in particolare è
stata svolta un’attività di consulenza strategica per gli operatori delle amministrazioni locali,
in Campania e in Molise;

• attività di assistenza tecnica alle regioni meridionali (in particolare Calabria, Molise, Cam-
pania, Basilicata, Puglia e Sardegna) nella predisposizione dei bandi regionali e nella for-
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mazione degli operatori dell’obbligo formativo, nonché nelle attività di comunicazione,
anche attraverso un polo informativo e un sito Internet.

Queste ultime attività sono state essenziali nel passaggio dall’obbligo formativo al diritto-dove-
re all’istruzione e formazione: la continuità è costituita dall’esigenza di garantire il successo
formativo dei giovani minori di 18 anni, attraverso uno dei tre canali previsti dalla nuova nor-
mativa (scuola, formazione professionale, apprendistato).
In questa prospettiva sono stati realizzati interventi volti a definire, condividere e diffondere,
modelli e strumenti organizzativi inerenti la formazione iniziale curando in particolare l’alter-
nanza scuola-lavoro, come modalità di percorso formativo.
Il processo di riforma, in queste Regioni in particolare, richiede anche interventi di contrasto
al fenomeno della dispersione scolastica: a questo è finalizzato un bando su Abbandono sco-
lastico e formativo, riferito ai giovani di età compresa fra i 15 e i 17 anni. Si tratta di un’indagi-
ne conoscitiva, ad ampio spettro, su atteggiamenti e comportamenti dei giovani, ma anche
delle loro famiglie, sulla loro propensione a investire in formazione o almeno nei processi di
passaggio dalla formazione al lavoro e sulle cause e motivazioni delle diverse scelte.

Apprendistato e tirocinio rappresentano snodi cruciali del rapporto fra politiche formative e
politiche del lavoro (con una rilevanza indiretta anche sul piano delle politiche sociali) in una
logica di qualificazione del sistema della formazione professionale. Le attività, sia nelle regio-
ni meridionali, che in quelle del Centro Nord, sono state finalizzate al supporto dell’avvio e del
consolidamento di sistemi regionali di formazione in alternanza e, in particolare, di formazio-
ne per l’apprendistato. Gli interventi, rivolti agli operatori e agli attori istituzionali dell’appren-
distato (Ministeri e regioni) e alle loro reti, oltreché all’azienda come luogo di formazione, sono
stati caratterizzati da un’intensa produzione di analisi, descrittive, comparative e valutative, di
supporti e strumenti, come manuali e cataloghi di interventi di assistenza tecnico scientifica
alle reti degli attori istituzionali coinvolti nelle politiche formative in alternanza.
Modelli strumenti e prodotti sono stati poi oggetto di un’attività di disseminazione, contribuen-
do così significativamente all’accrescimento e alla diffusione della consapevolezza circa l’im-
portanza e la strategicità degli strumenti di alternanza fra formazione e lavoro.

Con il termine Formazione Integrata Superiore (FIS) si intende la filiera formativa all’interno
della quale convivono corsi di formazione di secondo livello o post-diploma, programmati
dalle Regioni, l’Istruzione e Formazione Tecnica Superiore (IFTS) e la formazione connessa
ai percorsi universitari. Al potenziamento della FIS si collega lo sviluppo di un raccordo sul
territorio fra l’offerta e i fabbisogni espressi, con particolare riguardo alle qualifiche medio-
alte. A tal fine, nel primo periodo di programmazione (2000 - Giugno 2004) sono stati effet-
tuati interventi quali: la creazione di un presidio permanente sull’applicazione della normati-
va, l’attivazione di reti, la definizione di modelli, l’identificazione, l’analisi e il trasferimento di
buone prassi, nonché il benchmarking, il monitoraggio dell’insieme degli interventi e la diffu-
sione dei risultati.
Sono state inoltre realizzate importanti attività di ricerca, che hanno interessato il sistema della
formazione professionale regionale di secondo livello e che hanno permesso di acquisire
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informazioni qualitative e quantitative sul sistema dell’offerta e di ricostruire il profilo degli uten-
ti di tale segmento formativo, consentendo una prima analisi comparativa con i corsi IFTS.
Da queste indagini è possibile acquisire preziose informazioni sul sistema dell’offerta e sul
profilo degli utenti di tali segmenti, consentendo una prima analisi comparativa e longitudina-
le dell’impatto e dell’efficacia, in termini di esiti occupazionali, di tali percorsi formativi.

La costruzione di un sistema di formazione permanente (finalizzata alla crescita culturale e
professionale di occupati e disoccupati) passa attraverso una serie di attività orientate al
sostegno di un sistema integrato di educazione per gli adulti. Si tratta di interventi quali: la
definizione di modelli, la predisposizione di materiali di supporto (manuale operatori), monito-
raggio, analisi comparative con analoghi sistemi europei e trasferimento delle buone prassi.
In particolare, l’analisi delle politiche regionali sulla formazione permanente, quelle sull’offerta
esistente e sulla domanda sociale hanno fatto rilevare come le autonomie locali (anche in
assenza di un quadro di riferimento nazionale) abbiano avviato da tempo forme di raccordo a
livello territoriale, sulla base di precise scelte di politica educativa e formativa.
In particolare è stata condotta una mappatura delle strutture formative dedicate a questo par-
ticolare ambito di attività, che ha portato a rilevarne 1295, con una distribuzione regionale
abbastanza equa (30,6% a Sud e nelle isole). L’offerta formativa presente sul territorio va però
supportata da adeguate strategie di programmazione che le consentano di interpretare i biso-
gni diversificati e non sempre tradotti in domanda esplicita di formazione.

Includiamo fra le azioni di sistema finalizzate al sostegno dell’offerta formativa anche quelle
che vogliono contribuire alla predisposizione di strumenti e supporti per la costruzione di un
sistema di orientamento, per permettere agli individui di affrontare la flessibilità richiesta dal-
l’attuale situazione del mercato del lavoro. L’obiettivo è la creazione di un sistema per soste-
nere la riforma della formazione professionale, attraverso la promozione di un’offerta formati-
va diversificata nei diversi sistemi regionali e nelle logica del lifelong learning. L’attività svolta
nel primo periodo di programmazione è stata particolarmente complessa, ricca di interventi
propulsivi di coinvolgimento (partenariati interistituzionali), di attività di ricognizione, di analisi,
di studio, di monitoraggio e di produzione di supporti telematici (Orienta on line). Sono stati
effettuati interventi di screening per arrivare sia alla condivisione, a livello nazionale, dei per-
corsi e pratiche rispondenti alla domanda reale, che alla conoscenza delle professionalità e
competenze che caratterizzano gli operatori dell’orientamento.

Con un forte carattere trasversale è da citare l’attività realizzata nell’ambito del bando “Visite
guidate”, relativo alle regioni meridionali destinato alla valorizzazione e trasferibilità delle
esperienze di eccellenza nel campo dell’apprendistato e dei tirocinio, dell’obbligo formativo,
della formazione permanente e della formazione integrata superiore, attraverso la promozio-
ne, l’organizzazione, l’animazione e la valutazione di visite guidate.



La Legge 236/93 prevedeva che gli interventi di formazione continua fossero gestiti attra-
verso risorse nazionali. Dal 1996 il Ministero del Lavoro e delle politiche sociali ha ema-
nato una serie di circolari attuative con cui venivano definite di volta in volta le tipologie di
intervento ammissibili a finanziamento. Ad oggi sono state emanati complessivamente 11
atti, tra circolari e decreti, (174/96; 37/98; Avviso 2/98, 139/98; 65/99; 30/00; 92/00;
511/01; 296/03, 243/04) che hanno finanziato azioni di sistema, progetti aziendali e piani
formativi aziendali, settoriali e territoriali.
Un altro tassello importante del sistema di formazione continua è rappresentato dalla
Legge 53/00, la quale, oltre a definire una disciplina generale per i “congedi parentali”,
introduce misure innovative anche nel settore della formazione, con l’intento di favorire
non solo la “divisione dei compiti all’interno del nucleo familiare” ma anche la possibilità
di crescita personale e professionale dei lavoratori, mediante la previsione di congedi per
la formazione.
I congedi formativi, distinti in “congedi per la formazione” e “congedi per la formazione
continua “sono introdotti e regolamentati con gli articoli 5 e 6; mentre negli articoli 7 e 8
vengono previsti strumenti di agevolazione dell’utilizzo dei congedi.
Dal 2000 ad oggi sono stati emanati due Decreti Interministeriali (di concerto tra il Mini-
stero del Lavoro e delle Politiche Sociali ed il Ministero dell’Economia e delle Finanze)
attuativi della legge: il primo, il D.I. n.167/01, che destina 30 milioni di euro alle Ammini-
strazioni regionali e provinciali, per le annualità 2000 e 2001, al finanziamento di progetti
di formazione di lavoratori occupati, il secondo, D.I..n. 136/04, che destina altri 30 milioni
di euro, per le annualità 2002 e 2003.
Ma la modifica più rilevante del sistema nazionale di formazione continua è stata, senza
dubbio, compiuta attraverso lo strumento atipico delle leggi di bilancio.
La legge n. 388/00 (legge finanziaria 2001), dando avvio alla costituzione dei Fondi pari-
tetici interprofessionali, ha prefigurato un nuovo sistema di formazione continua, concor-
dato e gestito dalle parti sociali, con la vigilanza del Ministero del lavoro. Alla gestione
nazionale e ministeriale dei fondi si sostituisce così un coinvolgimento diretto delle orga-
nizzazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro nella programmazione e gestione di parte
delle risorse, dando voce alle esigenze condivise che provengono dal territorio, dal
mondo economico, dalle aziende. Il coinvolgimento diretto delle organizzazioni dei lavo-
ratori e dei datori di lavoro nella programmazione e gestione di parte delle risorse, è desti-
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5.5 • L’INNOVAZIONE DEL SISTEMA DELLA FORMAZIONE CONTINUA
E LA SPERIMENTAZIONE DI MODELLI DI INTERVENTO INNOVATIVI
(APPROFONDIMENTO DI ANALISI)

In linea con le priorità comunitarie dell’adattabilità e dello sviluppo del capitale umano e del-
l’apprendimento lungo l’intero arco della vita, grande attenzione è stata rivolta in questi anni
alla formazione continua.



nato a mutare il volto della formazione continua, dando voce alle esigenze condivise dal
territorio, dal mondo economico, dalle aziende. Le Parti Sociali divengono, per le istitu-
zioni pubbliche, un interlocutore privilegiato per la programmazione degli interventi di for-
mazione continua in quanto ad esse il legislatore ha determinato di delegare la costru-
zione e gestione del sistema cofinanziato da risorse nazionali, attraverso i Fondi Paritetici
Interprofessionali.
La legge 289/02 (Legge finanziaria 2003) ha reso disponibili le risorse per dare avvio ai
Fondi, mentre successivi Decreti ministeriali e Circolari hanno disciplinato i criteri di ripar-
tizione delle risorse, hanno definito le modalità di elaborazione e di presentazione dei
Piani di operatività dei fondi, la categorie di attività e le tipologie di spesa ammissibili, le
procedure per la liquidazione e la rendicontazione delle risorse, il sistema dei controlli
sulla gestione dei fondi e l’attività di monitoraggio. Infine, il 15 gennaio 2004, il Ministero
del lavoro ha emanato le Linee Guida sui costi ammissibili riferiti alle diverse attività e sui
sistemi di controllo a carico dei fondi.
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Le azioni finalizzate al sostegno dello sviluppo di un sistema nazionale di formazione continua
intendono contribuire a capitalizzare le numerose esperienze realizzate attraverso le diverse
forme di intervento realizzate finora, coordinandole con quelle appartenenti alla programma-
zione FSE.
La strategia viene perseguita attraverso la definizione e la sperimentazione di modelli di for-
mazione continua e il rilancio e sostegno del dialogo sociale e della programmazione nego-
ziata (troviamo di nuovo una interconnessione evidente fra azioni dirette al sistema della for-
mazione e dell’istruzione e il sistema delle politiche sociali e del lavoro).

L’avvio dei Fondi interprofessionali per la formazione continua rappresenta un’occasione di svi-
luppo per le iniziative a beneficio dei lavoratori dipendenti delle imprese private, ma apre forse
la strada ad una sorta di “spiazzamento” della politica cofinanziata per la formazione continua,
in quanto le procedure di accesso ai finanziamenti disponibili sul FSE appaiono più comples-
se di quelle previste per i Fondi interprofessionali. Ciò potrebbe essere bilanciato con una mag-
giore specializzazione delle politiche di formazione continua finanziate dal FSE, indirizzandole,
ad esempio, verso le fasce di lavoratori più deboli, in situazioni di “disagio occupazionale”. Con
il termine “disagio occupazionale” molti studiosi intendono riferirsi alla situazione di quei lavo-
ratori che, a causa della involontaria condizione di precarietà del loro lavoro (in termini di red-
dito o di continuità) o delle condizioni disagevoli, in termini di orario e ambiente di lavoro,
rischiano, in presenza di ulteriori debolezze, la marginalità e l’esclusione sociale70.

70 Per le fasce deboli emergenti si registra “la combinazione di in-capacità economiche, relazionali, culturali e istituzio-
nali che può realizzare il rischio o concretizzare l’esperienza di esclusione sociali”. Cfr. Chicchi F., Le fasce deboli emer-
genti, in La Rosa M. e Kieselbach T. (a cura di), Disoccupazione giovanile ed esclusione sociale, Sociologia del lavoro,
Franco Angeli, Milano 1999, pagg. 35-46.
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La rilevanza della formazione e dello sviluppo delle competenze individuali sulla riduzione del
rischio di debolezza e sul consolidamento della posizione lavorativa appare particolarmente evi-
dente. Ci riferiamo, dunque, all’adozione - almeno in ambito FSE - di strategie formative che,
assieme al potenziamento dell’istruzione superiore, miri alla diffusione di interventi per l’apprendi-
mento continuo, per quei lavoratori che ancora oggi non sono in condizione di accedere alla for-
mazione continua, soprattutto per la difficoltà di conciliare tempi di lavoro e di apprendimento.
Gli interventi volti al sostegno a al rilancio del dialogo sociale e al sostegno della program-
mazione negoziata sono per lo più a carattere conoscitivo e informativo (analisi, studi e ricer-
che) e hanno l’obiettivo di creare un quadro consapevole per la crescita delle competenze utili
alla partecipazione attiva dei rappresentanti delle Parti sociali e alla diffusione dei piani for-
mativi aziendali, settoriali e territoriali.
Sono state realizzate, in particolare, analisi della contrattazione collettiva articolate su tre
livelli:

1 ricerca sulla formazione continua nella contrattazione collettiva, intesa ad indagare il tema
della formazione negli ultimi CCNL, in diversi settori;

2 analisi delle attività di concertazione della formazione continua a livello regionale e la nego-
ziazione di accordi a livello provinciale e decentrato;

3 analisi dell’organizzazione delle parti sociali ai vari livelli.

Appare particolarmente interessante l’esperienza di analisi dei Patti territoriali comunitari, per-
ché riguarda efficaci strumenti per lo sviluppo locale, che potrebbero essere presi a modello
nell’ulteriore definizione dei processi di programmazione e di attuazione dei PIT nazionali.

Sono state successivamente avviate (primo semestre 2004) attività mirate alla predisposizio-
ne di strumenti utili a rendere fruibile il sistema stesso della formazione continua, cioè la defi-
nizione delle capacità e delle competenze di una figura professionale chiave quale quella del
referente formativo aziendale, vera e propria risorsa di snodo della formazione a livello di
azienda, su cui tutto il sistema va a innestarsi.

Risale all’ultimo periodo anche l’avvio del progetto Formazione continua nei sistemi locali di
impresa (Treviso, Firenze, Torino, Modena) e del progetto Coast to coast, finalizzato a un raf-
fronto tra buone pratiche sulla formazione continua.

Le attività dell’Osservatorio della formazione continua poi sono finalizzate allo sviluppo di un
sistema di raccolta e analisi di tutti gli aspetti legati alla formazione continua dal punto di
vista sia normativo che relativo all’analisi dei comportamenti dei destinatari degli interventi
(imprese, lavoratori, parti sociali). L’Osservatorio consta di un insieme di attività di indagine,
monitoraggio e valutazione, che forniscono la base informativa e la contestualizzazione per
la successiva elaborazione di modelli coerenti, elaborazione a cui sono chiamati, come
vedremo più avanti, i Laboratori della Formazione continua. L’Osservatorio, cioè, pone sotto
osservazione quantitativa e qualitativa, in modo coordinato e sistematico, i fenomeni di for-
mazione continua, principalmente sui versanti dell’impresa e dei lavoratori. Esso ha il com-
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pito di ricostruire il quadro conoscitivo in materia di formazione continua in Italia, attraverso
l’analisi dell’attuazione delle politiche pubbliche, nazionali e comunitarie, e delle ricadute di
tali politiche sul sistema. Il primo obiettivo si realizza attraverso un’attività sistematica di
monitoraggio delle attività finanziate e di quelle cofinanziate; il secondo, tramite indagini
empiriche volte alla ricostruzione degli atteggiamenti e dei comportamenti degli attori e dei
fruitori degli interventi, principalmente le imprese, i lavoratori, le agenzie formative e le parti
sociali.
Fra le attività che sostanziano l’Osservatorio ne mettiamo in evidenza tre: una ricerca sulle
politiche di formazione delle grandi imprese, un’indagine sull’applicazione della normativa
adottata a livello regionale sulla formazione continua, le relazioni annuali al Parlamento sullo
stato della formazione continua in Italia.

L’analisi delle politiche di formazione continua nelle grandi imprese italiane è stata condotta
secondo un modello messo a punto a partire dagli studi esistenti e attraverso incontri con un
panel di imprese di diversi settori produttivi.
Sono stati definiti e raggruppati per aree gli elementi che influenzano le politiche formative. Si
tratta di:

• diversità nelle tecnologie produttive, nelle dimensioni e nei modelli organizzativi, nell’artico-
lazione territoriale, nelle caratteristiche delle risorse umane impiegate;

• risorse economiche investite nella formazione, tenendo conto dell’entità delle diverse tipo-
logie di costo (anche in relazione al costo totale del lavoro), dell’estensione dei programmi
di formazione, della continuità nel tempo dei programmi;

• caratteristiche dei fabbisogni formativi nel confronto diretto fra quantità e qualità della for-
mazione, ovvero a parità di risorse economiche investite. Si è inteso comprendere il rapporto
fra fabbisogno e valenza formativa, considerata come “strategica” (connessa con processi
di innovazione per il mantenimento del differenziale competitivo), “manutentiva” (per l’ag-
giornamento delle competenze di mercato), “istituzionale” (formazione dei neo assunti sui
principali processi aziendali);

• modalità di organizzazione dei processi di formazione con riferimento alle imprese che
hanno operato la scelta del mantenimento di una struttura interna preposta alla progettazio-
ne/erogazione/valutazione della formazione per comprendere la reale importanza di un tale
sistema;

• adozione di specifiche modalità formative da parte delle imprese con particolare riferimen-
to all’utilizzo di tecnologie web based, in connessione con le modalità tradizionali per la
valutazione del grado di “personalizzazione” degli interventi;

• valutazione degli effetti della formazione sulla performance di impresa.

L’ampiezza del campione e la costruzione degli strumenti di rilevazione in modo da consenti-
re una larga confrontabilità dei risultati con studi analoghi condotti in passato in Italia o in altre
nazioni, fanno di questa indagine un’esperienza preziosa.
Fra i risultati va sottolineata la ricostruzione del quadro complessivo, anche in termini di evo-
luzione, delle politiche della formazione continua adottate nelle grandi imprese, propedeutico
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all’introduzione, in tali realtà, di modelli e strumenti, derivati dalle politiche e dalla program-
mazione, adeguati alle esigenze emerse.

L’indagine sull’applicazione a livello regionale degli strumenti normativi in materia di forma-
zione continua ha prodotto dossier regionali. La normativa presa in esame comprende, oltre
alle leggi citate, gli interventi posti in essere dalle regioni e dal Ministero (bandi, circolari,
ecc.).
L’analisi, condotta per il triennio 2000-2003, individua una serie di ambiti di riferimento su cui
condurre le comparazioni fra le diverse realtà territoriali del Paese. Essi sono:

• gli assetti istituzionali, la programmazione e la gestione della formazione continua;
• il processo di delega alle amministrazioni provinciali e l’integrazione delle politiche di con-

certazione nella programmazione e nell’organizzazione delle attività formative;
• il ruolo delle parti sociali nei meccanismi decisionali e nelle scelte strategiche, attraverso la

creazione di luoghi istituzionali di incontro e condivisione;
• lo stato del sistema di offerta formativa;
• l’integrazione fra le diverse fonti di finanziamento operanti nel campo della formazione con-

tinua;
• la formazione a domanda individuale.

La ricerca punta a costruire un vero e proprio sistema di monitoraggio dei sistemi regionali,
per coglierne l’andamento essenziale e identificare gli elementi utili per valorizzare le espe-
rienze più significative.

La definizione e sperimentazione di modelli di formazione continua legati alle nuove forme
contrattuali (previste dalla riforma del mercato del lavoro), risponde alle esigenze di riqualifi-
cazione e riconversione delle professionalità, attraverso un utilizzo integrato di diversi stru-
menti di intervento.
L’Amministrazione centrale - Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali DG Orientamento e
FP - è intervenuta con pubblici avvisi, per favorire la messa a punto e la diffusione di modelli
per le piccole imprese attraverso la sperimentazione di percorsi di formazione individuale e di
nuove forme di organizzazione del lavoro compatibili con l’inserimento in formazione e attra-
verso attività finalizzate a sviluppare la cultura manageriale, avvalendosi anche del supporto
delle nuove tecnologie dell’informazione e della comunicazione. Sono state sviluppate inizia-
tive volte all’osservazione, all’analisi, allo studio e al confronto di sistemi e strumenti di pro-
grammazione per la realizzazione delle attività di formazione continua e il trasferimento delle
buone prassi.
Sono note da tempo le criticità che devono essere affrontate per un pieno allineamento della
formazione continua alla complessa architettura della lifelong learning: esse derivano innan-
zitutto dalle caratteristiche del tessuto economico fondato su piccole e micro imprese che pre-
sentano, oltre alle note difficoltà sul piano competitivo, anche criticità nell’accesso e fruizione
dei finanziamenti per la formazione continua, il cui modello sembra spesso disegnato sulla
base delle specificità espresse da organizzazioni di medie e grandi dimensioni.
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71 Per l’analisi di questi progetti si rimanda ad un precedente lavoro. Cfr. Isfol, Analisi dell’attuazione dei progetti di tra-
sferimento delle Buone Pratiche, in corso di pubblicazione. Qui di seguito parleremo soltanto di quelli finalizzati all’e-
laborazione di modelli innovativi di formazione.

Per contribuire alla risoluzione di tali criticità, viene impostata una strategia così articolata:

• sviluppo di modelli che integrino la formazione nei contesti produttivi grazie all’ampliamen-
to del ventaglio di strumenti, quali la consulenza, le nuove tecnologie, i servizi di rete, la pro-
grammazione partecipata capace di attivare procedure innovative;

• individuazione e formazione di specifiche figure professionali, definite come facilitatori di
apprendimento, capaci di intervenire sui temi della formazione continua per le piccole e
micro imprese in grado di favorire il dialogo fra istituzioni, lavoratori, imprese;

• integrazione, nei modelli individuati, delle contaminazioni positive prodotte dalla legge
236/93, per individuare, in una prospettiva di sviluppo, le modalità per finalizzare tale com-
plesso di esperienze all’interno dei Fondi Interprofessionali;

• approfondimento e modellizzazione della tematica della Formazione continua individuale, for-
nendo una nuova gamma di dispositivi per la realizzazione del sistema di lifelong learning.

In termini di diffusione dell’innovazione, la DG Politiche per l’Orientamento e la Formazione
Professionale del MLPS ha realizzato massicci investimenti (pari a circa 67 milioni di Euro)
attraverso gli Avvisi emanati nel 2001:

• l’avviso 1/2001 e l’avviso 5/2001 (rispettivamente per le regioni del Centro Nord e per quel-
le meridionali) finalizzati alla diffusione di “buone pratiche”71, con l’obiettivo cioè di identifi-
care e trasferire metodologie, modelli organizzativi, strumenti e prodotti che abbiano miglio-
rato la qualità delle competenze, le possibilità di accesso e la permanenza degli individui
nel mercato del lavoro;

• l’avviso 6/2001 e l’avviso 9/2001 (rispettivamente per le regioni del Centro Nord e per quel-
le meridionali), per elaborare modelli innovativi di formazione.

Questi ultimi due avvisi si articolavano in due distinti temi obiettivo, visti come aspetti strate-
gici a cui riferirsi nell’individuazione di strumenti e dispositivi per la formazione dei lavoratori.
Il Tema obiettivo 1 è la diffusione e promozione di prototipi formativi sperimentali, finalizzati a
modificare, aggiornare e rafforzare le competenze di lavoratori coinvolti da mutamenti dell’o-
rario di lavoro o dall’adozione di forme flessibili e innovative di lavoro, in particolare nelle
imprese piccole e medie.
Il Tema obiettivo 2 è la costruzione e diffusione di dispositivi e strumenti connessi alle
opportunità offerte dalle nuove tecnologie dell’informazione e della comunicazione (NTIC),
con particolare attenzione all’aggiornamento e alla trasformazione delle competenze di
lavoratori occupati in piccole e micro imprese (in relazione alle specifiche fasi del ciclo di
vita dell’impresa).
Tutti i modelli proposti e realizzati dai soggetti attuatori hanno seguito una serie prestabilita di
fasi:
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• indagini e ricerche specifiche;
• elaborazione ed identificazione di modelli/procedure di intervento formativo;
• individuazione dei destinatari della sperimentazione formativa;
• sperimentazione formativa;
• valutazione dell’efficacia dei modelli realizzati;
• prodotti (cioè modelli).

Fra i progetti del Tema obiettivo 1 si possono individuare tre temi specifici e qualificanti:

• alcuni modelli mettono a fuoco la flessibilità in relazione all’organizzazione d’impresa, pro-
ducono cioè un impatto diretto sull’impresa (piccola e media) partendo dal presupposto che
alle competenze professionali mancanti nei lavoratori coinvolti in mutamenti di lavoro e/o di
mansioni, si sommi sia una carenza di competenze organizzative e manageriali nei livelli
intermedi, sia una difficoltà di accesso alle reti presenti nel tessuto sociale (sindacati, servi-
zi all’impiego, ecc.);

• altri modelli mettono a fuoco la flessibilità in relazione alla regolamentazione dei rapporti di
lavoro atipici, per capire le necessità formative ad essi correlate e le modalità più efficaci di
offerta: il presupposto è la necessità di un arricchimento di competenze, in cui l’adattabilità
implica una convergenza di interessi rilevanti, quali i diritti dei lavoratori e la competitività
dell’impresa;

• altri modelli infine intendono coniugare la flessibilità con le politiche di genere, affrontando
la criticità della conciliazione fra tempi di lavoro e tempi della formazione, per favorire l’ac-
cesso delle donne all’uno e all’altra.

I progetti del Tema obiettivo 2 si caratterizzano per l’uso delle nuove tecnologie dell’informa-
zione e della comunicazione, che affiancano e progressivamente sostituiscono (in proporzio-
ni variabili) la formazione continua di tipo tradizionale. L’introduzione delle nuove tecnologie è
un fattore strategico della programmazione attraverso le azioni di sistema, in quanto consen-
te di sviluppare e diffondere modelli e metodologie di supporto ai processi formativi, che
impattano direttamente sulle capacità di innovazione delle imprese.

I modelli proposti e realizzati possono essere raggruppati nel modo seguente:

• modelli che utilizzino le tecnologie verso l’attivazione di reti territoriali e/o la creazione di
comunità di apprendimento: le reti consentono lo sviluppo di poli informativi, in grado di tra-
sferire e diffondere le opportunità e i servizi della formazione continua; le comunità di
apprendimento favoriscono la condivisione di esperienze, l’individuazione di strategie for-
mative di tipo “mutuato”, basate sull’aiuto reciproco;

• modelli che sviluppano protocolli formativi basati sulle nuove tecnologie, cioè per la proget-
tazione di corsi on line, e per la produzione di materiale didattico, che possa essere fruito in
unità formative certificabili, anche in riferimento a esigenze settoriali;

• modelli di apprendimento FAD, che cioè utilizzano la ormai classica modalità della forma-
zione a distanza, alternata a metodi formativi tradizionali.
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72 Cfr. Franco Frigo e Pierluigi Richini (a cura di), I laboratori della formazione continua, Franco Angeli, 2003. Ogni labo-
ratorio ha prodotto una parte della pubblicazione.

Infine, sempre nell’ambito del sostegno all’innovazione degli interventi di formazione continua
è da segnalare l’attività dei Laboratori della formazione continua, promossi da ISFOL, per la
creazione dei modelli, reti e standard, volti a favorire la riproduzione e la trasferibilità di pro-
dotti originali e di esperienze avviate.

I Laboratori elaborano i modelli di formazione efficaci in relazione alle tematiche cruciali: si
tende con essi a mettere in rete e far lavorare insieme - nella progettazione, nella realizzazio-
ne, nella valutazione di esperienze innovative - un gruppo di operatori che facciano da riferi-
mento in diversi contesti e sulle diverse tematiche in cui la formazione continua si articola. Il
termine di Laboratorio vuole porre l’accento sul coinvolgimento di chi ha realizzato interventi
formativi sul campo ed è quindi un protagonista su cui contare nella rielaborazione e nella
sperimentazione di metodologie innovative.

I Laboratori della formazione continua sono stati costruiti intorno a 5 tematiche ritenute cru-
ciali:

• l’apprendimento organizzativo;
• la formazione continua nelle microimprese;
• il training on the job;
• la formazione continua individuale;
• la formazione a distanza e in rete.

Su ogni tematica il Laboratorio ha ricostruito una panoramica del dibattito in corso fra gli
esperti, ha individuato alcune buone pratiche, e indicato una bibliografia di riferimento72.
L’attività del Laboratorio si indirizza su due aree:
• la creazione di modelli, reti, standard, volti a favorire la sperimentazione, la riproduzione e

la trasferibilità di prodotti originali o esperienze avviate;
• il supporto agli operatori pubblici e privati nella messa a punto di modelli e prassi volte a

sviluppare e sostenere la cultura della formazione continua.
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6.1 • INTRODUZIONE

Il processo di riforma dell’amministrazione pubblica, iniziato a partire dagli anni ’90, accom-
pagna tutto il processo di cambiamento generale affrontato dal nostro Paese. La direttiva del
13/12/01 del Ministro della Funzione Pubblica afferma, infatti, che, per garantire un’elevata
qualità dei servizi e rafforzare i livelli locali di governo, la Pubblica Amministrazione deve pun-
tare sulla formazione del personale a tutti i livelli, sul miglioramento della qualità dei processi
formativi e sulla responsabilizzazione dei propri dirigenti, nella convinzione che la qualifica-
zione e la valorizzazione delle risorse umane sia una leva fondamentale per la qualità del ser-
vizio pubblico e che la riuscita dei processi di cambiamento dipenda dallo sviluppo e dalla
diffusione di competenze necessarie.

Il processo di riforma dell’amministrazione pubblica e del suo decentramento, che si è
venuto a delineare nel nostro Paese a partire dagli anni Novanta, appare caratterizzato
dalla rinuncia ad una visione prettamente centralistica e monopolistica dello Stato per una
fondata sui servizi per l’utenza e le politiche attive e su una responsabilizzazione dei livel-
li regionali e territoriali. A partire dalla legge 142 del ’90. per poi proseguire con le cosid-
dette leggi “Bassanini” (legge 59/97, decreti legislativi 469/97 e 112/98), conservando allo
Stato poteri di indirizzo e coordinamento, è stato realizzato un progressivo conferimento
di compiti e funzioni amministrative alle Regioni, alle Province e ai Comuni, delegando il
potere all’Ente più vicino al cittadino secondo il principio di sussidiarietà.
L’assetto costituzionale è rimasto tuttavia inalterato fino alla legge costituzionale 3/2001
che ha modificato il Titolo V della parte seconda della Costituzione. Con essa risulta modi-
ficato il quadro generale delle competenze dei diversi livelli istituzionali e di conseguen-
za il modello di governo del nostro Paese. In una dimensione di sostanziale parità istitu-
zionale dei differenti Enti territoriali, la legge ricostruisce l’ordinamento repubblicano par-
tendo dai Comuni per arrivare allo Stato e riconosce ai soggetti citati la natura di enti auto-
nomi con propri Statuti, poteri, funzioni ed autonomia finanziaria. Viene affermata la com-
petenza amministrativa generale dei Comuni, a meno che le funzioni non debbano esse-
re conferite a livelli amministrativi territorialmente superiori, per garantirne l’esercizio uni-
tario, sulla base dei principi di sussidarietà, differenziazione, adeguatezza. Sul piano legi-
slativo si realizza per la prima volta una pari ordinazione dell’ordinamento statale e regio-
nale con una distribuzione di poteri effettuata attraverso la definizione degli ambiti mate-
riali, con elenchi di competenza esclusiva statale e concorrente Stato-Regioni, nonché
una clausola residuale secondo la quale spetta agli ordinamenti regionali la potestà legi-
slativa in riferimento ad ogni altra materia non riservata espressamente allo Stato.
Nelle materie della formazione professionale, del lavoro e dell’istruzione l’ampiezza della
rispettiva potestà legislativa di Stato e Regioni è diversa. La formazione professionale è
esplicitamente riconosciuta alla competenza piena della Regione, così come la materia
del lavoro, anche se è attribuita alla competenza concorrente Stato-Regioni la tutela e 
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La riforma della P.A e, in particolare, il processo di rinnovamento delle autonomie locali, con
l’obiettivo di ottenere un’Amministrazione efficiente e di qualità, ha visto, inoltre, la razionaliz-
zazione di tutto il processo di programmazione e realizzazione delle politiche di sviluppo. La
valutazione e il monitoraggio, quali elementi fondamentali dei programmi di intervento e dei
relativi progetti di investimento pubblico, sono stati, infatti, organicamente introdotti in Italia già
prima della riforma costituzionale.

sicurezza dei lavoratori. Resta di esclusiva competenza statale, in quanto rientrante nella
materia “ordinamento civile”, la definizione di talune tipologie contrattuali di lavoro (Legge
30/2003 e successivo decreto attuativo n. 276/2003.)
L’istruzione è materia di potestà concorrente, fatte salve “le norme generali sull’istruzione”
di esclusiva competenza statale e l’autonomia delle singole istituzioni scolastiche.
Resta di competenza statale la determinazione dei “livelli essenziali delle prestazioni”, in
quanto concernenti diritti civili e sociali da garantire su tutto il territorio nazionale.
Per quanto riguarda l’attuazione della legge n. 3/2001, è stata emanata la legge n.131 del
5 giugno 2003 “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla
legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3” - mentre il disegno di legge costituzionale n.
2544, approvato dal Senato il 25 marzo 2004 e dalla Camera lo scorso 15 ottobre, va in
direzione di ulteriori modifiche. Quest’ultimo provvedimento prevede tra le novità la pote-
stà legislativa esclusiva delle Regioni nel campo dell’organizzazione scolastica, della
gestione degli istituti scolastici e di formazione, della definizione dei programmi scolasti-
ci e formativi di interesse specifico della Regione.

Nel rinnovato sistema delle autonomie, per un’Amministrazione efficiente e di qualità
occorre razionalizzare il processo di programmazione delle politiche di sviluppo. A tale
scopo, con la legge n. 144 del 17 maggio 1999, vengono organicamente introdotti in Ita-
lia la valutazione e il monitoraggio attraverso le attività dei Nuclei di valutazione da attiva-
re all’interno di ciascuna Amministrazione pubblica. All’art 1 della legge si prevede l’isti-
tuzione presso il Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE) di
un unico “Sistema di monitoraggio degli investimenti pubblici” (MIP) funzionale all’ali-
mentazione di una banca dati tenuta nell’ambito dello stesso CIPE, con il compito di for-
nire tempestivamente informazioni sull’attuazione delle politiche di sviluppo, con partico-
lare riferimento ai programmi cofinanziati con i fondi strutturali europei. Nuclei di valuta-
zione e verifica costituiti presso le singole Amministrazioni formano la rete delle strutture
settoriali del MIP e il punto di riferimento tecnico per l’individuazione, la definizione e l’e-
laborazione di metodologie comuni di rilevazione e monitoraggio, nonché per la proget-
tazione e l’attivazione dei flussi informativi da e per il MIP e verso la relativa banca dati
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La totalità degli interventi realizzati nell’ambito delle azioni di sistema nazionali per la quali-
ficazione e l’innovazione della P.A. e del sistema di governo delle politiche formative e del
lavoro, si innesta, allora, nel quadro più generale della definizione e del potenziamento di
competitività del cosiddetto sistema-paese. Essa passa inevitabilmente per un processo di
miglioramento dell’efficienza della public governance73, alla luce dei più recenti orienta-
menti europei.
Come evidenziato dalle Conclusioni della Presidenza del Consiglio Europeo di Bruxelles
del 25 e 26 Marzo 200474, infatti, la questione critica per l’attuazione dell’agenda di Lisbo-
na è ora rappresentata dalla necessità di una migliore concretizzazione degli impegni già
assunti. L’azione a livello UE si concentra su quattro priorità specifiche per rafforzare la
competitività europea: completamento del mercato interno, miglioramento della regola-
mentazione, maggior dinamismo nelle attività di Ricerca e Sviluppo ed efficaci disposizio-
ni istituzionali.
Affinché il processo sia credibile, occorre accelerare il ritmo delle riforme a livello di Stati
membri, prevedendo una maggiore sorveglianza dei risultati nazionali, nonché uno scam-
bio di informazioni sulle buone pratiche. Il Consiglio europeo ribadisce la necessità di
impegnarsi per risolvere il deficit, di livello inaccettabile, del recepimento delle misure con-
venute nel diritto nazionale e di completare il programma legislativo derivante dagli obiet-
tivi di Lisbona75.

73 Il sistema di public governance a livello comunitario si caratterizza, anche dai documenti ufficiali della Commissione
Europea (c.d. Libro Bianco sulla Governance), come un’applicazione del concetto di multilevel governance. Tra gli stu-
diosi della multilevel governance, Gary Marks ha indagato più diffusamente i cambiamenti nella partecipazione dei corpi
intermedi (Parti sociali, Enti locali) all’interno del policy making comunitario, considerandoli come conseguenza del
progressivo e spontaneo approccio alla logica della multilevel governance piuttosto che un prodotto delle differenti
risorse e capacità degli attori a livello regionale e locale. Cfr. Liesbet Hooghe, L. and Marks, G. (2001), Multilevel Gover-
nance and European integration. Boulder, Rowman & Littlefield. 

74 Il “Consiglio europeo di Primavera”, ha segnato, tra i punti fissi all’ordine del giorno, la riunione annuale sulla stra-
tegia di Lisbona e sulla situazione economica, sociale e ambientale dell’Unione. Si vedano le conclusioni riportate in:
POLGEN 20 CONCL 1 9048/04, Bruxelles, 19 maggio 2004.

75 Ivi, pag. 3.

costituita presso il CIPE. In attuazione di tale normativa, l’art. 11 della legge n. 3 del 16
gennaio 2003 ”Disposizioni ordinamentali in materia di Pubblica Amministrazione” ha
disposto che ogni nuovo progetto d’investimento pubblico deve esser obbligatoriamente
dotato di un «Codice unico di progetto», richiesto dalle competenti amministrazioni o dai
soggetti aggiudicatari in via telematica. Il sistema per l’attribuzione di tale codice unico è
stato disciplinato dalla delibera CIPE n.143 del 2002.
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In riferimento all’ambito del sistema di governo delle politiche del lavoro, delle politiche socia-
li e della formazione, il periodo 2000 - Giugno 2004 ha visto l’attuazione di complessivi 137
interventi concentrati, prevalentemente, in attività riconducibili alle tipologie di progetto “orien-
tamento consulenza e formazione del personale” e “monitoraggio e valutazione”: il loro peso
percentuale si attesta, rispettivamente, al 25,5% e al 24,8%.
Il grafico 6.1 mostra, altresì, l’importanza relativa delle altre tipologie di progetto attivate. Le
attività relative all’“assistenza tecnica alla programmazione, all’attuazione, e al controllo dei
PO” e quelle afferenti alla “costruzione e sperimentazione di prototipi e modelli” registrano
entrambe un peso percentuale del 10,9%, mentre di poco inferiore è il valore del “trasferi-
mento buone prassi” con una percentuale del 9,5%.

Graf. 6.1 - Distribuzione delle tipologie di progetto nell’ambito del sistema di governo
(su un totale di 137 attività consistenti)

Costruzione e 
sperimentazione di prototipi 

emodelli
10,9%

Trasferimento buone prassi
9,5%

Assistenza tecnica alla 
programmazione, 

all'attuazione e al controllo 
dei PO
10,9%

Orientamento, consulenza e 
formazione del personale

25,5%

Creazione e sviluppo di 
reti/partenariati

7,3%

Sensibilizzazione, 
informazione e pubblicità

6,6%

Attività di studio e analisi di 
carattere economico e 

sociale
2,9%

Adeguamento ed 
innovazione degli assetti 

organizzativi
1,5%

Monitoraggio e valutazione
24,8%

Fonte: elaborazione ISFOL - Area Interventi Comunitari

La distribuzione percentuale sopra descritta evidenzia la specificità di quanto programmato e
attuato nell’ambito del sistema di Governo.
Gli interventi di “Orientamento, consulenza e formazione professionale”, infatti, rispondono ad
una esigenza prioritaria di adeguamento delle competenze della Pubblica Amministrazione
(P.A.) che passa, inevitabilmente, per tutto un processo di addestramento e riqualificazione
del personale amministrativo coinvolto nella gestione dei Fondi strutturali.
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76 Vedi par. 3.1 del presente volume.

Il dato relativo ai destinatari delle azioni di sistema nazionali presentato nel capitolo 3, già
mostrava come quasi il 50% delle attività ha riguardato la P.A76.

Particolarmente degna di considerazione è, inoltre, l’analisi della distribuzione del totale delle
attività rilevate nell’ambito del sistema governo, per tipologia di progetto e distinte per ambiti
operativi di intervento (Analisi e valutazione, Innovazione e qualificazione della P.A. e Assi-
stenza tecnica, Informazione e pubblicità).
Nel passare dal livello di sistema a quello operativo di intervento emerge come l’attività di
“orientamento, consulenza e formazione del personale” risulti essere di gran lunga la tipologia
di progetto più realizzata (71,4%) all’interno del sistema Innovazione e qualificazione della P.A.
L’attività di “monitoraggio e valutazione” accompagnando la realizzazione complessiva degli
interventi programmati non registra differenze sostanziali.
Per le attività riconducibili “Assistenza tecnica alla programmazione, all’attuazione e al con-
trollo dei PO” (3,6% al sud e 7,3% al nord) emerge chiaramente come esse, sostenendo tutto
il processo di implementazione e attuazione delle azioni di sistema, svolgano pienamente la
loro precipua funzione se innestate su un apparato amministrativo/gestionale organizzato e
ben funzionante.

La descrizione su esposta acquista maggiore chiarezza se innestata sul tentativo di presen-
tare un’articolazione sistemica delle tipologie di progetto maggiormente rilevate in questo
ambito.
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Schema 6.2 - Diagramma di flusso delle tipologie di progetto nell’ambito del sistema di governo

Assistenza

Tecnica alla

programmazione,

all’attuazione e al

controllo dei PO

Monitoraggio e
valutazione

Orientamento, consulenza
e formazione del personale

Costruzione
e sperimentazione

di prototipi e modelli
Modelli organizzativi

Modelli di analisi

Modelli di formazione

Aggiornamento
formatori/
operatori

Orientamento
specialistico

Definizione di
percorsi formativi

Analisi
descrittive

Efficacia
ed impatto

Approfondimenti
qualitativi

Trasferimento
buone pratiche

Attività di formazione
(informazioni/

personale

Attività di formazione
(web/seminari

e convegni

Il diagramma di flusso mostra il ruolo centrale delle attività monitoraggio e valutazione e delle
attività di orientamento, consulenza e formazione del personale.
Il monitoraggio e la valutazione, diversamente orientati all’analisi descrittiva del fenomeno, ai
vari e possibili approfondimenti qualitativi e all’analisi dell’efficacia e dell’impatto degli inter-
venti realizzati, concorrono alla conoscenza, oltre che al controllo più generale dell’oggetto
indagato, dell’evoluzione temporale di quanto messo in atto, offrendo, al contempo, la possi-
bilità di ponderare, ed eventualmente ridefinire, gli orientamenti programmatici e la loro deter-
minazione operativa.
Analogamente, l’orientamento, la consulenza e la formazione del personale garantiscono e
accompagnano tutto il processo di adeguamento delle professionalità e della funzionalità
complessiva della P.A. coinvolta nella gestione degli interventi cofinanziati dal FSE.
La novità e la complessità di questi, infatti, insieme all’esigenza di un uso razionale ed effi-
ciente delle opportunità finanziarie e di sviluppo offerte dai fondi strutturali, esige una gamma
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di interventi di orientamento ed aggiornamento dei funzionari quanto mai necessaria in que-
sta fase di cambiamenti istituzionali e d organizzativi.
Il ruolo precipuo della tipologia di progetto “costruzione e sperimentazione di prototipi e
modelli” si inquadra nella necessità di sintetizzare e di rendere le attività più specificatamen-
te legate al personale e alla sua organizzazione in maniera tale da offrire una azione com-
plessiva coerentemente modellizzata.
Il diagramma evidenzia, altresì, il nesso causale tra le tipologie di progetto sopra descritte e
l’attività di “Trasferimento Buone Pratiche”. Le attività di diffusione via web e l’attività di scam-
bio più specificatamente concentrata sullo scambio di personale e di informazioni, si innesta-
no ad un livello logico e temporale successivo, alla luce del fatto che lo sviluppo, l’implemen-
tazione e la sperimentazione dei modelli organizzativi e gestionali precedentemente definiti è
coerentemente realizzata se accompagnata dalle attività di diffusione e di scambio con tutti i
soggetti coinvolti nella realizzazione dell’intervento.
Infine, l’attività di “assistenza tecnica” accompagna a vari livelli e con differenti competenze
tutte le diverse fasi implementative dei programmi cofinanziati.
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6.2 • L’INNOVAZIONE E LA QUALIFICAZIONE DELLA P.A.

Nell’ambito delle politiche cofinanziate, gli interventi finalizzati all’adeguamento delle com-
petenze delle strutture e degli operatori della Pubblica Amministrazione hanno un peso
decisamente maggiore nelle regioni meridionali, rispetto a quelle del Centro Nord: la
necessità di potenziare la capacità gestionale delle Amministrazioni nel Mezzogiorno è,
infatti, motivata dalle criticità messe in evidenza durante il periodo di programmazione
1994-1999.
In particolare, tutti gli assi prioritari di intervento del Quadro Comunitario di Sostegno obietti-
vo 1 hanno evidenziato un “rischio attuativo” consistente nella scarsa capacità dell’Ammini-
strazione di implementare, disegnare e valutare le politiche pubbliche, nonché la debole pre-
senza di capacità di progettazione.

Le azioni di sistema nazionali si propongono di contribuire al processo di riqualificazione e
rafforzamento della Pubblica Amministrazione con un insieme di interventi finalizzati al poten-
ziamento delle competenze della Pubblica Amministrazione, contemperando sia le esigenze
legate ai processi di programmazione, gestione e monitoraggio degli interventi cofinanziati dai
Fondi strutturali, sia il processo di trasformazione organizzativa nel nuovo contesto del decen-
tramento delle competenze.

Il rafforzamento delle strutture della Pubblica Amministrazione nelle azioni di sistema nazionali
cofinanziate dal FSE è perseguito con attività volte a informatizzare le strutture amministrative,
semplificare le procedure, riqualificare le risorse umane, rafforzare gli strumenti di analisi e
conoscenza ed individuare i meccanismi di incentivazione dei dipendenti pubblici.
Gli interventi previsti si inseriscono nell’ambito della più generale politica di miglioramento del-
l’efficienza dell’Amministrazione Pubblica, una delle politiche settoriali trasversali dalla cui
attuazione dipende anche il successo, in primo luogo, del Quadro Comunitario di Sostegno
ob. 1. In questa sfera, quanto realizzato ipotizza una ricaduta più ampia rispetto alle strutture
e al personale coinvolti nell’attuazione degli interventi cofinanziati dai Fondi strutturali, poiché
si intende fornire un supporto diffuso al processo di modernizzazione in atto nella Pubblica
Amministrazione centrale e periferica, nelle zone del meridione d’Italia.
Il potenziamento delle competenze della P.A. passa, infatti, per il potenziamento della capa-
cità gestionale delle Amministrazioni impegnate nella implementazione, disegno e valutazio-
ne delle politiche pubbliche (cofinanziate e non) e per un supporto diffuso al processo di
modernizzazione che riguarda anche la cooperazione fra amministrazioni pubbliche e la defi-
nizione di un vero e proprio sistema integrato fra amministrazioni77.

77 Diverse disposizioni inserite nel trattato di Amsterdam prevedono che la cooperazione amministrativa venga
organizzata in modo informale a tre livelli: a quello politico (Ministri), a quello manageriale (Direttori Generali)
e a quello tecnico, con gruppi di lavoro. Le priorità che sono state identificate sono: la modernizzazione del ser-
vizio pubblico attraverso lo scambio delle pratiche migliori e del confronto (benchmarking); lo sviluppo del-
l’informatizzazione; la promozione della mobilità transfrontaliera dei funzionari; la formazione dei funzionari
nazionali sulle materie comunitarie; il dialogo sociale a livello comunitario e infine il miglioramento della qua-
lità della normativa.
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78 Commissione delle Comunità Europee, Relazione della Commissione sulla Governance Europea, luglio 2003, pp. 11-23.

Tutto il processo di innovazione e qualificazione della Pubblica Amministrazione è avvenuto,
e sta tuttora avvenendo, attraverso la messa in campo di risorse e iniziative riconducibili ad
una gamma complessa ed eterogenea di progetti.

Potenziamento delle conoscenze e sviluppo servizi informativi.
L’analisi dei progetti gestiti dal Dipartimento della Funzione Pubblica (DFP) mostra come la valo-
rizzazione di una significativa esperienza, quale l’iniziativa PASS (Pubblica Amministrazione per
lo Sviluppo del Sud), realizzata nella precedente programmazione (‘94-’99), abbia rappresenta-
to un intervento efficace per l’adeguamento ed il potenziamento delle conoscenze.
Grazie all’organizzazione di centri di documentazione per un migliore utilizzo dei sistemi infor-
mativi, alla realizzazione di una mappatura degli output progettuali, di una banca dati, di guide
on-line per il rafforzamento delle capacità di implementazione delle politiche strutturali e, infi-
ne, attraverso la creazione di una rete di 100 uffici di informazione comunitaria a livello locale
(progetti Sviluppo PASSNET, Capitale formativo e Biblioteca multimediale) si è proceduto fat-
tivamente a rendere operativa e concreta una esperienza pregressa.
Altri interventi specifici sono stati mirati al rafforzamento del sistema di gestione e sorve-
glianza. Si parte dalla formazione e dall’aggiornamento dei nuclei di valutazione e verifica
degli investimenti pubblici operanti presso le Amministrazioni centrali e regionali (Progetto
Nuval), si procede con l’elaborazione di indicatori di performance (Progetto Monitoraggio
Indicatore Sportello Unico-MISU), passando, nel corso degli anni, da logiche meramente for-
mali o giuridico-contabili a sistemi di audit vero e proprio, focalizzati quindi sulla valutazione
dell’efficacia e dell’efficienza e fondati sulla valorizzazione delle responsabilità gestionali
delle PA coinvolte nella gestione dei fondi (Progetto Audit PA). Infine, si lavora alla modelliz-
zazione della gestione degli strumenti di finanziamento comunitari, mediante l’individuazione
di progetti di sviluppo professionale, alla definizione di procedure e modelli di lavoro al moni-
toraggio e controllo strategico di prassi efficienti per sviluppare processi di miglioramento
(Progetto Traguardi).

Viene poi dedicata attenzione particolare allo sviluppo di servizi informativi per la PA, nella
gestione dei Fondi Strutturali. Sono, infatti, in corso due progetti, uno per orientare e suppor-
tare gli operatori della P.A. attraverso informazione in linea, percorsi formativi e l’implementa-
zione di una comunità degli informatori comunitari (Web EuroP.A.), l’altro per ricostruire il qua-
dro programmatico e progettuale degli interventi formativi di riqualificazione della PA nelle
Regioni meridionali (Ricerca e Intervento). Sono stati, inoltre, individuati modelli di intervento
già sperimentati in altri contesti regionali ed è stata costruita una banca dati delle iniziative for-
mative per l’adeguamento delle competenze delle Amministrazioni regionali e locali, finalizza-
ta a diffondere informazioni sui risultati della ricerca valutativa. Le attività hanno infine riguar-
dato l’analisi di alcuni casi di studio e la diffusione dei risultati via web.
Il sostegno alle P.A. nella gestione dei Fondi Strutturali vede anche un sostegno al partena-
riato istituzionale (considerato fondamentale anche dalla Commissione Europea78) ai diversi
livelli di governance, a partire da quello base (i Comuni, così come individuati dalla legge
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79 Il Rapporto Annuale (2003) sulla Formazione della P.A rileva un evidente divario tra Centro Nord e regioni meridiona-
li nella performance della Pubblica Amministrazione e, più in particolare, una carenza di attenzione da parte di que-
ste ultime alla formazione del personale e all’ammontare degli investimenti dedicati a questa attività. Tale divario si
manifesta sia sotto l’aspetto qualitativo (strutture organizzative, contenuti tematici, ecc.) che quantitativo (parteci-
panti e finanziamenti). Cfr. Scuola superiore della Pubblica Amministrazione, Rapporto Annuale sulla Formazione della
P.A., Osservatorio sui bisogni formativi nella P.A, 2003.

costituzionale n. 3/2001 e suoi provvedimenti attuativi). Si tratta, infatti, di promuovere il raffor-
zamento del ruolo dei funzionari e dirigenti delle Amministrazioni comunali coinvolti in attività
di programmazione e attuazione dei Fondi strutturali, attraverso l’implementazione delle cono-
scenze e delle competenze in materia (Progetto PICCO). Allo sviluppo e alla valorizzazione
delle risorse professionali degli operatori delle Amministrazioni centrali per la gestione dei
Fondi strutturali, sono, infatti, destinati progetti sia di formazione in senso stretto (Progetto For-
mazione linguistica ed alfabetizzazione informatica), che, più in generale, di ricostruzione del
quadro programmatico e progettuale degli interventi formativi (per la riqualificazione della
Pubblica Amministrazione nelle Regioni meridionali), mediante l’individuazione di modelli di
intervento già sperimentati in altri contesti regionali (Progetto “Ricerca ed intervento”).

La debolezza del sistema formativo pubblico delle regioni meridionali rispetto a quello delle
aree del Centro Nord d’Italia79 ha imposto una riconsiderazione del ruolo del capitale umano,
del suo sviluppo e della sua valorizzazione.
Nel Mezzogiorno (oltre ad un minor numero di formati) è evidente una insufficiente struttura-
zione della funzione formazione, che causa una minore capacità di rilevazione dei fabbisogni
formativi, di programmazione della formazione e di valutazione di essa.
Gli interventi di adeguamento del sistema formativo per la Pubblica Amministrazione
intendono dare un contributo all’innalzamento della qualità della formazione nel settore
della P.A., sostenendo la programmazione regionale, con particolare riferimento alla qua-
lificazione della domanda ed offerta di formazione, diffondendo esperienze di eccellenza,
sviluppando e diffondendo nuove metodologie e analizzando l’offerta formativa universi-
taria e post universitaria per l’alta formazione della P.A. (progetti Rapporti con l’Università,
Qualificazione del sistema Domanda/Offerta di formazione e Offerta Universitaria e Nuovi
profili professionali - quest’ultimo mira ad una prima conoscenza della diffusione dello
stage nella P.A. locale). È attualmente in corso anche un’attività di confronto e analisi del-
l’offerta formativa universitaria e della domanda delle Amministrazioni locali, per il ricono-
scimento di crediti e competenze nell’ambito dei sistemi Università e Pubblica Ammini-
strazione e per la sperimentazione del servizio on-line “percorsi innovativi per la P.A.”
(Progetto Giano).

Sviluppo locale
La programmazione attuale ha posto particolare enfasi sulla valorizzazione della dimensione
locale dello sviluppo e sul principio dell’integrazione degli interventi, come chiave di volta per
aumentare l’efficacia delle politiche strutturali. Gli organismi internazionali di governo dell’e-
conomia (FMI, Banca Mondiale e anche, per quanto di competenza, Unione Europea) hanno
sottolineato l’importanza di modelli di sviluppo basati sulle specificità culturali, sociali, econo-
miche, territoriali e politiche delle comunità locali.
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80 Esso, anticipando il QCS per l’Obiettivo 1, ha messo in evidenza la necessità di una forte motivazione strategica e cul-
turale in grado di “attirare e trattenere nell’area sia capitale che lavoro specializzato e imprenditoriale, attraverso la
valorizzazione permanente delle risorse endogene, come il patrimonio naturale e culturale, le risorse legate alla posi-
zione geografica, il capitale umano, in un quadro di forte responsabilizzazione dei governi locali, di ampio decentra-
mento e sussidiarietà, di incentivo all’impegno e al cambiamento anche attraverso meccanismi in grado di promuove-
re la competizione virtuosa sul piano dell’efficienza e dell’efficacia, la trasparenza procedurale e attuativa”. Ministero
del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica-Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e di Coesione-30
settembre 1999.

Il Programma di Sviluppo del Mezzogiorno (PSM)80 ha messo in primo piano il valore e l’im-
portanza della dimensione locale e ha inteso lanciare una vera e propria strategia di incenti-
vazione a livello locale per lo sviluppo economico sociale e civile del Sud del nostro Paese.
Per sostenere i processi di innovazione e riforma nel campo delle politiche del lavoro e di quel-
le sociali, occorre assegnare una ruolo di grande rilevanza al consolidamento dell’Ammini-
strazione nell’ambito dello sviluppo locale. I Comuni e gli altri enti locali sono infatti i soggetti
più direttamente interessati dalle politiche dell’Unione, in particolare dalla politica agricola
comune, dall’utilizzo dei Fondi strutturali e dalle norme in materia ambientale.
In questo contesto si inseriscono una serie di progetti: Competenze Agenzie di Sviluppo Loca-
le e Osservatorio Agenzie Locali di Sviluppo si concentrano su una prima fase di analisi delle
realtà organizzative delle agenzie, su una mappatura delle competenze esistenti e su un
primo studio di fattibilità di un processo di accrescimento delle competenze deboli per poi
concentrarsi sul rafforzamento delle “competenze di sistema per lo sviluppo locale” attraver-
so interventi di innalzamento della capacità progettuale e gestionale delle stesse Agenzie.
Il progetto “SUPER-Sportello Unico per le attività produttive” intende, invece, realizzare una
cabina di regìa per la centralizzazione delle attività dello Sportello Unico per le attività pro-
duttive, attraverso la promozione e realizzazione dei coordinamenti regionali e delle comunità
professionali dei responsabili degli sportelli unici e attraverso la costituzione di miniportali.
L’importanza delle politiche sociali e di lotta all’esclusione, inoltre, ha ispirato il trasferimento
di competenze specialistiche, necessarie allo sviluppo di tutte quelle abilità indispensabili per
beneficiare delle opportunità e delle risorse a disposizione degli Enti locali per il loro sviluppo,
in favore dei funzionari delle Amministrazioni locali (progetto Progettazione Sociale).
Infine, il progetto SISLO-Sistema Informativo Sviluppo Locale, con l’attivazione ed implemen-
tazione del sito internet www.sviluppolocale.formez.it, all’interno del quale sono state dedica-
ti alcuni focus su temi di particolare interesse, rappresenta il canale informativo in materia di
sviluppo locale.

I progetti SPRINT I e SPRINT II - Sostegno alla progettazione integrata, attraverso l’attivazione di
task forces regionali per il sostegno all’attività di rilevazione dei fabbisogni di competenze per la
progettazione e gestione dei progetti integrati con la definizione di prototipi e modelli di intervento
formativo per gli attori della progettazione integrata, hanno rappresentato e rappresentano il
primo intervento di sostegno alle P.A. impegnate nell’avvio della programmazione negoziata.
La concertazione istituzionale e l’analisi dei fabbisogni, da cui deriva la definizione di un proto-
tipo di intervento formativo, costituiscono gli aspetti fondamentali dei due progetti considerati.
Gli aspetti più interessanti e innovativi consistono, infine, nella replicabilità degli interventi defi-
niti e quindi nella trasferibilità delle esperienze migliori, grazie anche alla costruzione del siste-
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ma a rete delle task forces regionali. Il trasferimento di buone pratiche tra enti contribuisce
infatti a valorizzare il capitale relazionale esistente e a stabilire nuovi legami tra coloro che si
occupano di processi e problemi simili.

Una delle modalità operative più innovative previste nella nuova programmazione dei Fondi
strutturali è rappresentata dalla progettazione integrata territoriale. Il progetto PIT Azioni di
Sistema-Sostegno alla progettazione integrata ha costituito un passaggio fondamentale verso
una nuova fase di sviluppo locale che sottolinea l’importanza della responsabilizzazione delle
classi dirigenziali locali, della centralità della cultura dello sviluppo locale dal basso, della
maturazione del marketing territoriale, della capacità di valorizzazione delle identità locali,
della necessaria crescita del livello di inclusione e coesione sociale e dell’enfasi posta sulla
coalizione istituzionale e sulle reti di trasferimento.

In particolare, il progetto ha operato lungo alcune linee di intervento basate:

• sullo sviluppo di nuove conoscenze e competenze, dapprima predisponendo strumenti
informativi per accrescere le conoscenze sulle potenzialità e sui vincoli dei territori interes-
sati (Rapporti d’area, mappe territoriali ecc.) per poi concentrarsi sull’implementazione di
nuovi modelli di governance territoriali e sulla definizione di metodologie di programmazio-
ne economica territoriale;

• sulla formazione di nuove figure professionali per lo sviluppo di adeguate competenze nel-
l’ambito dei processi programmatori. La formazione ha coinvolto i funzionari della P.A loca-
le e regionale e dei GAL (Gruppi di azione locale);

• sulla promozione di reti e benchmarking attraverso il consolidamento della rete istituzionale
di assistenza ai PIT, l’istituzione di un apposita comunità professionale, la messa in rete delle
Agenzie di sviluppo e l’aggiornamento costante delle informazioni e delle banche dati.

Al processo di crescita delle Amministrazioni locali sta contribuendo anche il progetto “PIT-
AGORA”. Le attività in corso riguardano il sostegno alla costituzione e al consolidamento dei
Nuclei Territoriali Amministrativi, composti da operatori esperti nella programmazione,
gestione, monitoraggio e valutazione degli investimenti pubblici e di quanto innovativo intro-
dotto dai PIT.

Società dell’informazione
Gli interventi di sostegno ai processi di cambiamento della Pubblica Amministrazione a livello
nazionale si sono concentrati sul processo di modernizzazione della P.A. con particolare rife-
rimento allo sviluppo della società dell’informazione, alla semplificazione delle procedure, al
miglioramento della gestione dei processi organizzativi e alla diffusione di elementi di flessi-
bilità nel lavoro pubblico. Sono state attivate specifiche linee di intervento, quali lo sviluppo
delle comunità tematiche e la sperimentazione e la validazione dei modelli di trasferimento, la
diffusione dell’innovazione e lo stimolo alla crescita di risorse professionali e di strutture orga-
nizzative all’interno della P.A. (progetti PROMOSS I e II nelle regioni meridionali e PROMOSS
III - PROgetto MOnitoraggio Strategico Scambi).
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Il progetto TELELAVORO ha contribuito, invece, alla diffusione dell’omonimo concetto attra-
verso l’attività dell’Osservatorio, del Laboratorio e dell’attività di assistenza a distanza.
Il sostegno ai processi di cambiamento della P.A. è proseguito grazie all’attività di diffusione
delle innovazioni effettuata dal Laboratorio istituito nell’ambito del progetto LADAC (LAborato-
rio per la Diffusione e l’Attuazione del Cambiamento). Con l’obiettivo di facilitare lo scambio di
esperienze fra amministrazioni, è stato realizzato un sito internet (www.bancadatinnovazio-
ne.net) che raccoglie più di 500 progetti realizzati dalle amministrazioni pubbliche. Le attività
prevalenti sono state finalizzate all’alimentazione della banca dati, al monitoraggio continuo
dei progetti di volta in volta segnalati, nonché alla realizzazione di seminari di approfondi-
mento, gruppi di lavoro e laboratori di apprendimento.

Al sostegno alle politiche comunitarie e nazionali in tema di società dell’informazione, è stato
finalizzato il progetto Net learning P.A. che, attraverso la predisposizione di un modello ope-
rativo-gestionale per la realizzazione delle esperienze di Formazione a distanza (FAD) e Open
learning (OL) e attraverso il supporto alle Amministrazioni interessate a sviluppare tali percor-
si, assicura un sostegno decisivo al processo di alfabetizzazione informatica della P.A.

Devoluzione
Tutto il processo di devoluzione di funzioni in atto nel nostro paese viene accompagnato da
una gamma di attività realizzate e in corso di realizzazione, nell’ambito dei progetti Qualifica-
zione del sistema dei servizi di sostegno al cambiamento delle P.A., Decentramento, Pubbli-
camente e Ulisse. Il primo prevede la creazione di laboratori per lo sviluppo di conoscenze e
per la progettazione di soluzioni innovative nell’ambito del decentramento, che si traducono,
nel secondo progetto, nella scelta delle modalità di gestione, nella definizione delle politiche
contrattuali e retributive del personale, nell’integrazione delle procedure operative e nel moni-
toraggio e valutazione di tutto il percorso attuativo del decentramento amministrativo.
I progetti Pubblicamente e Ulisse supportano, invece, tutto il processo di devoluzione di
funzioni, facilitando l’accesso alle molteplici fonti informative in tema di innovazione legi-
slativa (grazie al sito internet www.pubblicamente.it) e, il secondo, attraverso la diffusione
e sperimentazione di nuovi profili professionali connessi con le competenze della prote-
zione civile.

Gestione del personale
A sostenere lo sviluppo e la diffusione di strumenti innovativi per la gestione e valutazione del
personale sono finalizzati i progetti Sistemi Premianti e BILCO I, che hanno consentito l’anali-
si dei sistemi premianti in Italia e in Europa e la definizione e sperimentazione di un modello
di “bilancio delle competenze” al fine di attivare un vero e proprio processo di riqualificazione
degli operatori della P.A.
Il progetto BILCO II, attualmente in corso, rappresenta la naturale prosecuzione di tale linea
di attività, concentrandosi sulla ridefinizione e validazione del modello e sulla sua diffusione.
In questo ambito è prevista anche una gamma di attività di supporto agli uffici del personale
nella P.A., per l’introduzione di innovazioni normative, culturali e metodologiche relative alla
gestione del personale. I progetti GRUP (A) e (B) si stanno concentrando, rispettivamente, sul-
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l’implementazione di un servizio informativo e consulenziale diffuso e sulla realizzazione di
alcuni percorsi formativi.
Infine, gli interventi mirati alla semplificazione delle procedure vengono attivati grazie alla rea-
lizzazione di due progetti. Il primo di essi, Change Management, sullo scambio di esperienze
significative in tema di innovazione organizzativa e gestionale del personale, il secondo, Sem-
plificazione, sull’attivazione di veri e propri laboratori di sperimentazione, sulle tematiche del-
l’accesso agli atti e della trasparenza.

Supporto alle Amministrazioni centrali
Gli interventi di supporto alle Amministrazioni centrali responsabili di attività di indirizzo e coor-
dinamento hanno l’obiettivo di potenziare e qualificare il ruolo di tali amministrazioni, soprattutto
in relazione al compito istituzionale da esse svolto di raccordo con le regioni e con le ammini-
strazioni titolari di PON, per i temi del lavoro, delle pari opportunità, dell’ambiente, della società
dell’informazione, del patrimonio culturale e dell’internazionalizzazione del Mezzogiorno.
È bene sottolineare che si tratta prevalentemente di interventi di formazione specialistica, che
assumono un’importanza centrale in quanto strumento di intervento privilegiato. La riqualifi-
cazione della P.A passa, infatti, per una richiesta e una necessità di riqualificazione generale
che va oltre il semplice adeguamento normativo.
In questo ambito, sono stati definiti alcune attività da realizzare sulla base delle proposte pro-
gettuali di competenza delle Amministrazioni interessate: quasi sempre si tratta di Ministeri,
che non sono titolari in proprio di interventi di formazione finanziati dal FSE e l’obiettivo del-
l’intervento è la formazione degli operatori dello stesso Ministero e di quelli delle strutture peri-
feriche dell’amministrazione centrale, per migliorare le interazioni fra di essi e di conseguen-
za aumentare l’efficacia degli interventi programmati.

Il Ministero dell’Ambiente e della tutela del Territorio ha promosso un programma di azioni fina-
lizzate a rafforzare le strutture e le unità amministrative centrali e regionali, soprattutto attra-
verso il potenziamento delle Autorità Ambientali (la rete ANPA-ARPA).
Lo stesso Ministero dell’Ambiente - Direzione Difesa del Territorio intende, con un secondo pro-
getto, formare operatori con capacità tecniche per il governo del sistema fisico e ambientale.
Il Ministero Affari Esteri - Direzione Generale Integrazione Europea intende favorire il rafforza-
mento istituzionale e l’adeguamento amministrativo degli enti pubblici, attraverso interventi di
formazione specifica sul tema dell’internazionalizzazione, per migliorare il collegamento delle
regioni del Mezzogiorno con i mercati e i partner internazionali e quindi definire gli strumenti
per favorire lo sviluppo economico del Mezzogiorno.
Il Ministero delle Attività Produttive - Direzione Generale Energia finalizza le attività formative e
l’affiancamento consulenziale per l’utilizzo del sistema informativo in materia di tecnologie
energetiche, all’aggiornamento del personale, tenendo conto delle principali evoluzioni del
contesto di riferimento e di quelle relative al decentramento, alla semplificazione amministra-
tiva e alla liberalizzazione del settore energetico.
La Direzione Generale del Turismo dello stesso Ministero delle Attività Produttive si sta occu-
pando di attività formative a carattere specialistico e di trasferimento di buone pratiche indivi-
duate nell’ambito dello sviluppo sostenibile del territorio, per assicurare il supporto tecnico
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organizzativo alle Amministrazioni deputate alla gestione degli interventi di sviluppo del setto-
re turistico locale.
Il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti indirizza gli interventi formativi ai funzionari regio-
nali coinvolti nella gestione dell’acqua per fini idrici e nell’utilizzo, per questo settore, dei fondi
comunitari.

Dei cinque progetti che seguono è titolare il Dipartimento della Funzione Pubblica, d’intesa
con un Ministero o altro Dipartimento, per attività svolte attraverso il Formez.
D’intesa con il Ministero del lavoro e delle Politiche sociali, si vuole costruire e consolidare una
rete interistituzionale con le Regioni e gli Enti locali del Mezzogiorno per il sostegno agli uffici
impegnati nella programmazione e nella gestione delle politiche sociali.
Il Dipartimento per le Pari Opportunità punta a costituire una più ampia base informativa sullo
stato di attuazione del principio delle pari opportunità e a supportare in maniera più puntuale
i processi di programmazione in tema di parità.
D’intesa con il Ministero dei Beni e delle Attività culturali viene condotta l’attività di formazione
del personale impegnato nelle attività di competenza del Ministero, nell’elaborazione di studi
e ricerche per la definizione di modelli organizzativi e procedurali e infine nello sviluppo di una
rete informativa di collegamento tra le strutture centrali e quelle periferiche.
D’intesa con il Ministero per le Politiche Agricole, sono stati avviati interventi di formazione dei
funzionari, di trasferimento buone pratiche e di sviluppo di una rete informativa con l’obiettivo
generale di migliorare la competitività dei sistemi agricoli e agro industriali e sostenere lo svi-
luppo di territori rurali valorizzando le risorse ambientali.
È infine ancora il Dipartimento della Funzione Pubblica, attraverso il Formez, ma d’intesa con
il Ministero della Sanità, a gestire attività formative per favorire lo sviluppo di competenze nella
progettazione e valutazione e per l’elaborazione di strumenti e metodologie per la progetta-
zione integrata tra aspetti sociali, sanitari e ambientali.
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81 Queste azioni hanno rilevanza nazionale, ma quelle che riguardano le Regioni meridionali sono finanziate dal FESR.

6.3 • LA PROMOZIONE E L’ACCOMPAGNAMENTO DELLE POLITICHE
COFINANZIATE

Le azioni di sistema nazionali81 per la promozione e l’accompagnamento delle politiche cofi-
nanziate hanno come obiettivo quello di promuovere e accompagnare, attraverso interventi di
sensibilizzazione, informazione e pubblicità, le altre azioni di sistema.
Vengono così finanziate iniziative che mirano ad aumentare la notorietà e la trasparenza del
ruolo dell’Unione Europea, a diffondere in tutti gli Stati membri un’immagine omogenea degli
interventi cofinanziati dai Fondi strutturali, a promuovere la conoscenza delle politiche struttu-
rali nazionali e comunitarie, in particolare per quanto riguarda la formazione e l’occupazione.

La realizzazione di attività editoriali, in particolare la pubblicazione e diffusione di periodici e
monografie su particolari attività o interventi, ha consentito di potenziare e qualificare l’offerta
di informazione, incrementando le opportunità e le modalità di accesso e utilizzo alle/delle
informazioni sul FSE, da parte di tutti i soggetti destinatari degli interventi, siano essi ammini-
stratori/gestori, o pubblica opinione.

Segnaliamo, fra le altre, l’attività editoriale di pubblicazione e la diffusione dell’edizione spe-
ciale annuale della Guida Monaci dedicata al Fse e all’iniziativa comunitaria “Equal”. Si tratta
di un’edizione cartacea e on line dedicata a: “Università, Formazione professionale - orienta-
mento e mercato del lavoro”. Nella guida sono presenti gli indirizzi di tutti gli uffici del Ministero
del Lavoro e delle Politiche Sociali, le Università, i centri Informagiovani, gli Euroconsiglieri
della rete Eures, le società di lavoro temporaneo e le agenzie di collocamento privato.

Il convegno nazionale sul tema Mercato del Lavoro, Conciliazione, Governance: lo sviluppo
dell’occupazione femminile ha coinvolto Istituzioni, Parti sociali e attori del sistema del Lavoro
e della Formazione, ed ha offerto l’opportunità di approfondire e promuovere le “buone pras-
si” realizzate in materia di occupazione femminile, gli strumenti di intervento, nonché i percor-
si efficaci e condivisi da capitalizzare, riprodurre e diffondere. Nel corso di tale convegno è
stato, tra l’altro, predisposto e somministrato un questionario sullo stato di avanzamento delle
politiche e delle strategie regionali e locali.

In questo ambito comunque l’attività cruciale (e tutt’ora in corso) è rappresentata dalla predi-
sposizione e messa a punto di un piano di comunicazione integrata, finalizzato alla divulga-
zione e conoscenza degli interventi del FSE in Italia nel 2000/2006, nel rispetto delle indica-
zioni comunitarie e nazionali in merito al ruolo fondamentale della comunicazione nella attua-
le programmazione FSE. Dal punto di vista strategico, il piano di comunicazione si basa sui
principi di massima trasparenza, cercando di conciliare semplicità e approfondimento.
Sono comprese nel piano di comunicazione attività quali, ad esempio, l’attivazione ed il fun-
zionamento del numero verde e la promozione delle potenzialità del FSE attraverso la parte-
cipazione alle principali fiere nazionali e comunitarie (campagna “FSE Contatto”), nonché la
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progettazione e l’aggiornamento di una pagina web sul sito Europa lavoro, la realizzazione di
spot pubblicitari, l’organizzazione di una funzione stampa con i maggiori quotidiani nazionali.
L’attività di sensibilizzazione e produzione di conoscenza sulle opportunità e gli strumenti
offerti dalle politiche nazionali e comunitarie e la pubblicizzazione e la promozione delle ini-
ziative già realizzate grazie al FSE, risultano organizzate e coordinate in maniera globale e
coerente. Ciò rappresenta un elemento indispensabile per pervenire alla comunicazione di
un’immagine efficace ed unitaria dell’Amministrazione e della sua mission istituzionale e
diffondere così la conoscenza dei servizi erogati ai cittadini ed alle imprese.

Tutte queste attività, nel loro complesso, hanno contribuito ad una diffusione più capillare delle
informazioni, facendo emergere, nel contempo, una crescente domanda di conoscenza sulle
iniziative e gli interventi finanziati dal FSE, sia per quanto riguarda gli obiettivi, le priorità e le
strategie attualmente perseguiti a livello europeo, sia riguardo alle potenzialità di tale stru-
mento di finanziamento. Di tale esigenza di conoscenza si fanno portatori non solo i soggetti
potenzialmente beneficiari diretti (dagli esperti alle organizzazioni non governative, dai parla-
mentari agli amministratori locali), ma anche l’opinione pubblica in generale.

Rientrano in quest’ambito anche le azioni di preparazione, sorveglianza, monitoraggio, valu-
tazione, controllo e assistenza tecnica. Una parte di esse è finalizzata a supportare ed accom-
pagnare l’attuazione delle politiche, favorendone una più corretta gestione ed implementazio-
ne. In tale ottica sono stati sviluppati interventi di accompagnamento per supportare e coor-
dinare l’efficiente attuazione degli interventi programmati, attraverso l’assistenza tecnica alla
programmazione, all’attuazione e al controllo e attività di monitoraggio e valutazione.
Altre attività consistono nell’assistenza tecnica alla predisposizione e alla redazione periodica
dei Rapporti annuali di esecuzione, nel coordinamento organizzativo e funzionale nell’ambito
della riprogrammazione, nonché nell’attività, avviata nel 2004, di assistenza metodologica e
scientifica al Tavolo tecnico sul monitoraggio fisico e procedurale dei progetti, al fine di imple-
mentare ed ottimizzare le procedure di monitoraggio dei progetti e garantire così un adegua-
to supporto informativo e decisionale al sistema di governo.

Infine, l’architettura del sistema SCIFT-AID (Sistema di Comunicazione, Informazione e For-
mazione Telematica per l’Affiancamento Integrato e Diretto) ha lo scopo di agevolare la comu-
nicazione, informazione e formazione telematica e supportare così i policy makers coinvolti, a
livello nazionale e territoriale, nella gestione degli interventi di FSE, dotandoli di un’area web
in grado di sostenere le decisioni tramite l’accesso immediato alla documentazione, la messa
a disposizione di un forum on-line, la disponibilità di un sistema informativo strutturato secon-
do i principi dei “motori di ricerca” finalizzato al reperimento di ogni possibile informazione
aggiuntiva sui temi della formazione, del lavoro e delle politiche sociali, (immissione in rete
riservata dell’architettura del servizio on-line e dei prodotti realizzati sul sito Europalavoro ed
inserimento di un questionario di gradimento propedeutico alla diffusione pubblica del sito,
inserimento OdG della programmazione Fse, ampliamento delle parole chiave, glossario,
guide on-line, schede progetto).
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6.4 • LA COSTRUZIONE E LO SVILUPPO DI UN SISTEMA NAZIONALE
DI ANALISI E VALUTAZIONE

L’obiettivo di sviluppare e consolidare un sistema di valutazione del Fse coerente con le azio-
ni poste in essere a livello nazionale, passa attraverso la costruzione di strumenti in grado di
fornire conoscenze articolate sulla realizzazione, i risultati e gli impatti del programma, nonché
ad evidenziare il valore aggiunto del Fse alle politiche nazionali con particolare riferimento ai
Piani nazionali per l’occupazione.

I molteplici attori che caratterizzano il nuovo scenario istituzionale, (sempre più caratterizzato
come un sistema di multi-level governance) fanno emergere l’esigenza di un sistema di valu-
tazione più articolato e pervasivo rispetto al passato, in cui possono convergere ed interagi-
re, in modo coordinato, le diverse fasi del monitoraggio e della valutazione. Tale sistema di
analisi e valutazione è uno strumento di governance, in una logica di apprendimento istituzio-
nale (e continuo), di compartecipazione fra gli attori del partenariato, quindi, del sistema nel
suo complesso.

Le azioni di sistema promosse nel periodo 2000-2004, sono riconducibili ad alcune linee di
intervento principali.
Una di queste è stata concentrata sul supporto per l’analisi e la valutazione del FSE: è stato for-
nito un adeguato sostegno per la condivisione, tra tutte le amministrazioni, di un set comune di
indicatori di realizzazione, di risultato e di impatto da utilizzare ai fini del monitoraggio e della valu-
tazione degli interventi. Sono state poi realizzate periodiche analisi sulla programmazione attuati-
va del Fse implementata dalle Autorità di gestione (analisi dei bandi e degli avvisi pubblici 2000-
2006) che consentono di verificare in itinere gli orientamenti emergenti dai singoli contesti territo-
riali e di valutare se e come gli aspetti innovativi e le specificità della nuova programmazione Fse
si riflettono effettivamente nel disegno attuativo delle amministrazioni centrali e regionali.

L’altra linea di intervento ha visto la realizzazione di specifiche valutazioni su policy e/o tema-
tiche prioritarie: rientra in quest’ambito la valutazione riguardante il contributo del FSE alla
SEO nel periodo 2000-2002, che, oltre a descrivere in che modo la programmazione del Fse
sia ricollegabile alla SEO, ne ha misurato il contributo effettivo in termini finanziari, eviden-
ziando le politiche nazionali maggiormente sostenute da quelle cofinanziate (pari opportunità,
sviluppo dei servizi pubblici per l’impiego, strategia di lifelong learning). La valutazione ha
carattere nazionale e, tra l’altro, mette in luce le peculiarità proprie delle amministrazioni nelle
regioni meridionali, rispetto a quelle del Centro Nord.
Rispondendo alla necessità di una riflessione sulla “qualità della formazione” che si è andata
sempre più diffondendo sia in ambito comunitario (dove è stato inaugurato un filone di
approfondimento trasversale) che a livello nazionale (dove è emersa una specifica richiesta
da parte delle amministrazioni titolari del FSE), il Ministero del lavoro (UCOFPL) ha promosso
un approfondimento valutativo sul tema della qualità dei sistemi di formazione professionale.
La sperimentazione del modello di valutazione della qualità dei sistemi formativi verrà con-
dotta nel 2004 anche presso due Regioni del Mezzogiorno (sono stati avviati dei contatti con
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Campania e Sardegna) e sarà propedeutica alla sua revisione in vista della valutazione finale
del FSE.
Nell’ambito della valutazione di efficacia degli interventi definibili come “politica attiva del mer-
cato del lavoro”, cofinanziati dalle Autorità di gestione, il Ministero del Lavoro (UCOFPL) sta
promuovendo apposite indagini volte a verificare gli esiti della formazione per l’inserimento
occupazionale e degli interventi di alta formazione (quest’ultime in partenariato con il Ministe-
ro dell’Università e della Ricerca). Tali azioni forniranno conoscenze metodologicamente robu-
ste per l’analisi dei target-group raggiunti, la misurazione dell’impatto delle politiche formative
ed il raffronto - in termini di efficacia relativa - tra strumenti di intervento diversi. A tal fine il Mini-
stero del Lavoro ha attivato degli specifici gruppi di lavoro, attraverso i quali vengono valoriz-
zate eventuali esperienze analoghe avviate a livello locale e condivise le metodologie e gli
strumenti operativi necessari, per ciascun gruppo omogeneo di attività formative.

Lo sviluppo e il coordinamento scientifico e metodologico della valutazione, rappresenta la
terza linea di intervento seguita. In particolare, il Ministero del lavoro (UCOFPL), in qualità di
autorità capofila del Fse in Italia, provvede a supportare la ricostruzione ed il confronto a livel-
lo comunitario e nazionale delle analisi e delle valutazioni condotte sulle politiche cofinanzia-
te, attraverso specifiche azioni di supporto scientifico e metodologico. Tra queste vanno cita-
te le azioni svolte in collaborazione con il Sistema nazionale di valutazione (Ministero dell’E-
conomia - UVAL, ISFOL e INEA) per il disegno complessivo della valutazione dei Fondi strut-
turali e il coordinamento dei valutatori a livello centrale e regionale.
Va infine citato il continuo collegamento con vari gruppi tecnici sul monitoraggio e la valutazione,
volto ad aggiornare il quadro di riferimento scientifico e metodologico delineato per le politiche
cofinanziate armonizzandolo con analoghe attività intraprese a livello comunitario e nazionale.

Un’altra linea di intervento è stata quella di supporto alla diffusione di una cultura della valuta-
zione: parallelamente alle attività di valutazione, il Ministero del lavoro (UCOFPL) promuove
specifiche azioni di supporto allo sviluppo e diffusione di una cultura della valutazione, prope-
deutiche alla costruzione ed alla condivisione di specifiche conoscenze e competenze in que-
sto settore. Per raggiungere i vari target potenzialmente interessati (policy makers nazionali e
regionali, stakeholders, opinione pubblica, ecc.) vengono utilizzati svariati strumenti informativi
diversificati per tipologia di evento e/o destinatari (seminari nazionali, convegni internazionali,
fiere, ecc.). In particolare viene periodicamente aggiornata la sezione Europa Lavoro/valuta-
zione, all’interno del portale www.welfare.it anche al fine di rendere disponibili tutte le pubbli-
cazioni e la documentazione specialistica sulla valutazione delle politiche cofinanziate. I risul-
tati principali delle azioni di sistema promosse dal Ministero sono inoltre stati alla base delle
riflessioni portate avanti nel corso del seminario nazionale Il Fondo sociale europeo in Italia:
contributo alla Strategia europea per l’occupazione. Risultati e prospettive organizzato dal Mini-
stero e rivolto anche a tutti gli operatori del FSE (Roma, 10-11 Novembre 2003).

Lo sforzo fatto, che ha prodotto risultati significativi ed innovativi rispetto al passato soprattut-
to in termini di capacity-building, va tuttavia implementato sotto il profilo della produzione di
analisi quantitative più sistematiche ed approfondite che diano conto dei principali effetti pro-
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82 Individuati nella c.d. “Strategia di Lisbona” del 2000 e suoi successivi sviluppi (Conclusioni dei Consigli Europei di
Barcellona 2002 e Bruxelles 2003, c.d. “Consigli Europei di Primavera”). Si veda il par. 1.1 del presente volume.

dotti dal FSE (realizzazioni, risultati ed impatti) sui principali destinatari delle politiche cofi-
nanziate (persone e sistemi di governo). Ciò in considerazione anche di alcuni importanti fat-
tori che rafforzano l’importanza della valutazione del FSE nel restante periodo di programma-
zione, quali ad esempio: l’implementazione della nuova Strategia Europea per l’Occupazione
che impone lo sviluppo di sistemi informativi adeguati per verificare il raggiungimento dei ben-
chmark in essa indicati e richiede, in particolare, che venga garantita una valutazione regola-
re dell’efficacia e dell’incisività dei programmi relativi al mercato del lavoro (nell’ambito delle
Misure attive e preventive per le persone disoccupate e inattive); la riprogrammazione del
QCS, che rafforza l’impegno attuale delle Autorità di gestione sul monitoraggio del FSE - pre-
vedendo la produzione di report periodici sulle principali caratteristiche di tali politiche
(soprattutto sulle loro realizzazioni fisiche) - e considera prioritarie le rilevazioni degli esiti
occupazionali degli interventi cofinanziati; il recente avvio del progetto del Ministero del Lavo-
ro per favorire l’entrata a regime di un sistema statistico sulla formazione professionale, che
prevede un adeguato coinvolgimento e supporto, in particolare alle Regioni del Mezzogiorno
e che potrà avvalersi anche delle esperienze da queste maturate nell’ambito del FSE.

L’attività di costruzione e rafforzamento del sistema statistico informativo, ha l’obiettivo di
migliorare le basi informative settoriali (di fonte statistica, amministrativa e di monitoraggio) e
superare le carenze conoscitive, peraltro più volte evidenziate dalla Commissione europea.
Di particolare importanza, per l’azione “rafforzamento e sviluppo del sistema statistico e infor-
mativo sulla FP” è la produzione di dati ed indicatori sulle caratteristiche quali-quantitative del-
l’offerta di formazione, che fotografa le tendenze, i punti di eccellenza/criticità, in particolare
riguardo al monitoraggio del raggiungimento degli obiettivi europei in materia di istruzione e
formazione82.
Da non dimenticare la valutazione del mainstreaming di genere, intesa come analisi dell’im-
patto del FSE sullo sviluppo delle pari opportunità ed esame dell’utilizzabilità delle Linee
Guida VISPO nell’ambito dell’attività di valutazione, nonché perfezionamento di indicatori spe-
cifici per le azioni di mainstreaming, e rilevazione di strumenti attivati per la promozione delle
pari opportunità e disponibilità di relative fonti informative regionali.
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Accreditamento delle strutture formative
È un atto attraverso il quale l’amministrazione pubblica competente riconosce ad un organismo
la possibilità di proporre e di realizzare interventi di formazione-orientamento finanziati con risor-
se pubbliche; il sistema di accreditamento è rivolto principalmente all’introduzione di standard
di qualità tra i soggetti che operano nel campo della formazione professionale e più in generale
nel campo delle politiche pubbliche di sviluppo delle risorse umane. Esso è stato introdotto attra-
verso la L. n. 196/97, la quale riordinando tutto il sistema della formazione professionale, ha pre-
visto all’art. 17, ben 5 indicatori in base ai quali definire i requisiti minimi ed i criteri di valutazio-
ne delle sedi operative delle strutture formative ai fini del loro accreditamento. In sede di Confe-
renza Stato/Regioni del 18/2/00 sono stati definiti gli standard minimi nazionali per l’accredita-
mento, recepiti nel successivo D.M. 166/2001 che ha fissato i criteri nazionali per la definizione
degli standard minimi richiesti ai soggetti che operano nel campo della formazione ed ha aper-
to la strada alla definizione dei sistemi di accreditamento regionali.

Addizionalità
È uno dei principi cui si ispira la gestione dei Fondi strutturali al fine di evitare che gli stanziamenti
comunitari si sostituiscano a quelli nazionali. Nel contesto degli interventi finalizzati alla coesione
economico-sociale, l’azione dei Fondi, infatti, deve essere una contribuzione aggiuntiva volta a favo-
rire l’impegno degli Stati membri ad affrontare problematiche di tipo strutturale. Il principio è sancito
nell’art. 11 del Regolamento (CE) n. 1260/1999 recante disposizioni generali sui Fondi strutturali.

Asse prioritario
Ciascuna delle priorità strategiche inserite in un Quadro Comunitario di Sostegno o in un inter-
vento, cui si accompagna una partecipazione dei Fondi, degli altri strumenti finanziari e le cor-
rispondenti risorse finanziarie dello Stato membro, nonché una serie di obiettivi specifici.

Assistenza tecnica
Costituisce lo svolgimento di attività di supporto tecnico e operativo all’Autorità di gestione del
QCS per tutto ciò che risulta connesso alla sua attuazione, comprese le attività di indirizzo,
orientamento e informazione da fornire alle Autorità di gestione dei Programmi Operativi. Si
tratta in sostanza di attività preparatorie, di sorveglianza, di valutazione e di controllo a cui è
destinato lo 0,25% della dotazione annuale dei Fondi Strutturali e che comprendono anche
attività di studio, scambi di esperienze e di informazioni, il funzionamento dei sistemi informa-
tizzati per la gestione degli interventi, il miglioramento dei metodi di valutazione.
L’attività di assistenza tecnica e di supporto è, inoltre, rivolta a predisporre tutti gli strumenti
(metodologici, tecnici, documentali) funzionali all’obiettivo di rendere più efficace l’attuazione del
QCS, e consente il rafforzamento delle strutture tecniche dell’Amministrazione, anche attraverso
la progressiva integrazione e internalizzazione di funzioni ad alto contenuto di specializzazione.

ATAS
L’acronimo si riferisce al Programma Operativo Nazionale “Assistenza Tecnica e Azioni di Siste-
ma” e riguarda le Regioni che secondo il Reg. (CE) n. 1260/99 ricadono all’interno dell’ambito
di applicazione dell’Obiettivo 1; esso è gestito dal Ministero dell’Economia e delle Finanze e
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persegue l’obiettivo generale di “soddisfacimento dei bisogni dei soggetti istituzionali coinvolti
nel processo di programmazione degli interventi cofinanziati dai Fondi strutturali”.

Attività consistenti
Per attività consistente si intende un’azione di sistema caratterizzata da un livello di omoge-
neità interna e da finalità omogenee. Essa può coincidere con un progetto (unità amministra-
tiva di approvazione formale), con parte di esso o con un insieme di progetti. L’espressione
attività consistente si riferisce quindi a:
- uno o più progetti, aggiudicati a seguito di avviso di gara o, più diffusamente, a seguito di

bando di gara a procedura aperta per appalto pubblico di servizi;
- una parte di un progetto quadro più ampio dato in affidamento diretto ad uno dei soggetti attua-

tori individuati dalla programmazione 2000 - 2006 (Formez, ISFOL, Italia Lavoro, ISTAT, etc.).

Attuatore
Con tale termine si individua il soggetto deputato in via principale alla realizzazione di un progetto.
Attuatore può essere lo stesso promotore ovvero un altro soggetto delegato da questi.
In ogni caso l’attività è realizzata a costi reali ed i finanziamenti sono commisurati a quanto
risulta effettivamente speso, purché riconoscibile ai sensi della normativa di FSE e riconduci-
bile al progetto.

Autorità di Gestione
Le Autorità o gli organismi pubblici o privati, nazionali, regionali o locali designati dallo Stato
membro per la gestione di un intervento ai sensi del Regolamento (CE) n. 1260/1999 art. 9
oppure lo Stato membro allorché sia il medesimo, ad esercitare detta funzione.

Autorità di pagamento
L’Autorità di pagamento è l’amministrazione, nazionale, regionale o locale, incaricata dallo
Stato membro di elaborare e presentare le richieste di pagamento alla Commissione e rice-
vere da questa i pagamenti.
L’autorità di pagamento provvede affinché i beneficiari finali ricevano al più presto e integral-
mente gli importi a cui hanno diritto. Il pagamento può assumere la forma di acconti, paga-
menti intermedi o di pagamenti a saldo.

Azioni di sistema
Il contributo del FSE nella programmazione 2000-2006 è destinato anche a quelle azioni che
supportano la modernizzazione del sistema “Formazione” e del sistema “Lavoro”, in un’ottica
di concertazione tra il livello centrale e quello regionale. Le azioni di sistema, pertanto, sosten-
gono i processi di riforma e l’integrazione tra formazione professionale, istruzione e lavoro, con
l’obiettivo di favorire in tutto il territorio nazionale livelli standard di qualità, nonché di garanti-
re al tempo stesso il rispetto delle specificità territoriali. Le azioni di sistema FSE a titolarità del
Ministero del Lavoro sono definite nei due documenti di programmazione:
• Programma operativo nazionale (PON) “Azioni di sistema” per l’Obiettivo 3;
• misura II.1 del PON “Assistenza tecnica e azioni di sistema” per l’Obiettivo 1.
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Azioni innovative
Nell’ambito della programmazione comunitaria, l’art. 6 del FSE consente alla Commissione
Europea di sviluppare misure innovative a sostegno degli obiettivi generali del Fondo stesso,
finalizzate essenzialmente allo sviluppo futuro di politiche e di programmi; all’esplorazione di
nuovi approcci, ai contenuti e all’organizzazione del lavoro, compresa la formazione profes-
sionale ed il cambiamento industriale. Tra le tipologie di azioni ammissibili sono previsti pro-
getti pilota, studi, scambi di esperienze ed attività di informazione. A tali azioni viene destina-
to lo 0,40% della dotazione annuale per le politiche strutturali e sono rivolte al finanziamento
di interventi cofinanziati a titolo dell’Obiettivo 1,2, 3.

Benchmarking
La parola “benchmark” deriva dai sopralluoghi geografici in cui prende il significato di “misu-
razione sulla base di un punto di riferimento”. In ambiente manageriale il benchmarking signi-
fica la misurazione dell’eccellenza di prestazione di un’azienda; un punto di riferimento o una
unità di misura per effettuare dei confronti; un livello di prestazione ritenuto lo standard del-
l’eccellenza per uno specifico processo aziendale. Nel contesto del Mercato del Lavoro è
sostanzialmente un’analisi comparativa delle migliori pratiche in materia di politiche attive del
lavoro. È quindi un metodo rivolto all’esterno (al di fuori della propria azienda) per scoprire pre-
stazioni eccellenti. Il confronto avviene attraverso parametri di riferimento (benchmark) che
evidenziano l’efficacia e l’efficienza (qualità, costi, tempi) di ciò che si sta analizzando. Attra-
verso di essi si marca la migliore prestazione individuata in modo che essa rappresenti il valo-
re da eguagliare e superare.

Beneficiari finali
Gli organismi e le imprese pubbliche o private responsabili della committenza delle operazio-
ni; nel caso dei regimi di aiuto ai sensi dell’art. 87 del trattato CE e di aiuti concessi da organi-
smi designati dagli Stati membri, i beneficiari finali sono gli organismi che concedono gli aiuti.

Bottom-up
Si dice di un processo che inizia dal basso e prosegue verso l’alto, ovvero dal livello locale al
livello nazionale, oppure dal contesto più decentrato a quello più ampio; viceversa, top-down.

Buone pratiche
Una buona pratica è un’attività (un’azione, un progetto) che nascendo da una reale conoscen-
za di un bisogno/problema, dà una risposta/soluzione che, per l’efficacia dei risultati, le carat-
teristiche di qualità interna e per il contributo offerto alla soddisfazione/soluzione del biso-
gno/problema, risponde adeguatamente al complesso sistema delle aspettative.

Classificazione nazionale dei progetti FSE
È il sistema di classificazione dei progetti cofinanziati dal FSE adottato in Italia, organizzato
per tipologie di azione (macrotipologie di azione derivanti dal Reg. CE N. 1260/99) e per tipo-
logie di progetto che connotano le caratteristiche principali dei progetti in termini di modalità,
strumentazione e livello di intervento. 
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Comitato di sorveglianza
I Comitati di Sorveglianza sono organismi istituiti dallo Stato membro in collaborazione con
l’Autorità di gestione, che hanno il compito di assicurare l’efficienza e la qualità dell’esecu-
zione degli interventi comunitari (Quadri Comunitari di Sostegno, Programmi Operativi,
Documenti Unici di Programmazione, etc.). Ciascun Comitato è composto in primo luogo
dai rappresentanti delle Autorità di gestione e degli organismi (amministrazioni pubbliche,
parti economiche e sociali, associazioni, etc.) che sono coinvolti nelle tematiche e negli
interventi oggetto della sorveglianza e che per tale motivo hanno diritto di voto. Ai lavori del
Comitato partecipa, inoltre, un rappresentante della Commissione UE e, nel caso l’argo-
mento ne comporti la competenza, anche un’esponente della Banca Europea per gli Inve-
stimenti (BEI), entrambi con ruolo consultivo. I Comitati di Sorveglianza, che si riuniscono
almeno due volte l’anno, sono presieduti da un rappresentante dello Stato membro o del-
l’Autorità di gestione.

Fondi strutturali
I Fondi strutturali sono i principali strumenti finanziari tramite cui l’UE sostiene il rafforzamento
della coesione economica e sociale, riducendo il divario tra i livelli di sviluppo delle varie
regioni. Il Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR) è il principale strumento finanziario dei
programmi regionali. I suoi finanziamenti sono completati da quelli del Fondo sociale europeo
(FSE) per le azioni di formazione e di lotta alla disoccupazione o da quelli del Fondo europeo
agricolo di orientamento e di garanzia (FEAOG) per le azioni di sviluppo rurale. Lo Strumento
finanziario di orientamento della pesca (SFOP) riunisce dal 1994 tutti gli strumenti finanziari
per la pesca. Le risorse finanziarie dei fondi strutturali vengono assegnate sulla base di perio-
di di programmazione. Nel 1999, in previsione dell’avvio del nuovo periodo di programmazio-
ne, è stata varata una riforma dei Fondi strutturali, che con l’adozione del Regolamento (CE)
1260/99 ha reso operativi i seguenti principi: maggior concentrazione delle risorse, decentra-
mento, rafforzamento del partenariato, ridefinizione dei compiti della Commissione e delle
autorità nazionali e delle loro rispettive responsabilità, maggiore semplicità e trasparenza,
ricerca di una maggiore efficacia (attraverso la semplificazione delle procedure di accesso e
meccanismi di disimpegno automatico delle risorse) e di controlli più significativi. Conforme-
mente ai criteri predetti, i Fondi contribuiscono, ciascuno in base alla propria specifica disci-
plina, al conseguimento degli obiettivi n. 1 (favorire lo sviluppo e l’adeguamento delle regioni
che presentano ritardi nello sviluppo), n. 2 (favorire la riconversione economica e sociale delle
zone con difficoltà strutturali) e n. 3 (favorire l’adeguamento e l’ammodernamento delle politi-
che e dei sistemi di formazione, istruzione e occupazione).

Formazione a distanza (FAD)
FAD è l’acronimo di Formazione a Distanza, si tratta di una particolare metodologia di tra-
smissione di conoscenze caratterizzata da una mancanza di contiguità spazio-temporale tra
docente e discente.
La diffusione di Internet e di tutte le reti telematiche di comunicazione ha favorito un notevole
sviluppo delle tecnologie multimediali a supporto della formazione, le quali hanno facilitato l’in-
terazione e migliorato l’efficacia dell’apprendimento. Attualmente ai termini del tipo: ‘distance
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learning’, ‘on line learning’, ‘EAD/FAD’ (educazione/formazione a distanza) vengono attribuiti
significati sovrapposti, ed alcuni esperti addirittura discordano circa la terminologia migliore da
utilizzare per ogni tipo di apprendimento assistito dalla tecnologia. Una evoluzione della FAD è
rappresentata dall’’e-Learning’, ovvero una forma d’apprendimento che utilizza una rete per la
trasmissione, l’interazione, o l’agevolazione della didattica. La rete può essere Internet, o una
Intranet aziendale. L’apprendimento può avvenire singolarmente (guidato o diretto da un com-
puter), il più conosciuto è il CBT (Computer Based Training), o come parte di una classe. 

FSE
È l’acronimo di Fondo Sociale Europeo previsto dal Trattato di Roma ed operativo dal 1962. Si
tratta di uno dei quattro Fondi Strutturali dell’Unione Europea finalizzati a promuovere uno svi-
luppo armonioso dell’insieme della Comunità e una progressiva riduzione delle disparità esi-
stenti tra i cittadini e le Regioni dell’Unione. Più specificamente, il FSE rappresenta lo stru-
mento finanziario dell’Unione volto a sostenere la Strategia europea per l’occupazione per pre-
venire e combattere la disoccupazione ed investire nelle risorse umane, promuovendo un alto
livello di occupazione e di integrazione sociale, la parità tra uomini e donne e la coesione eco-
nomica e sociale. Il FSE è peraltro l’unico Fondo strutturale che interviene in modo orizzonta-
le in tutti i paesi e le regioni dell’Unione Europea. Il regolamento comunitario che disciplina il
fondo è il Regolamento (CE) 1784/1999 art. 2.

Lifelong learning
È un sistema di apprendimento continuo in atto già da alcuni anni, durante i quali il sistema
formativo europeo ha subito una profonda trasformazione, con graduale passaggio da un
sistema di formazione iniziale, prevalentemente indirizzato ai giovani al termine del loro per-
corso di istruzione, ad un sistema di formazione continua, fondato sulla necessità di adegua-
re costantemente le competenze delle persone alle mutevoli condizioni socioeconomiche. Il
processo di apprendimento che interessa l’intero ciclo di vita dei cittadini europei, compren-
de attività di formazione sia formali sia non formali. Infatti, l’apprendimento permanente con-
tiene l’apprendimento a fini occupazionali, ma anche personali e sociali implicando un aumen-
to dell’investimento in capitale umano e conoscenza, nonché l’ampliamento di forme innova-
tive e flessibili di insegnamento. Questa tendenza si inserisce e si rafforza nel quadro delle
indicazioni maturate in ambito europeo, a partire dal Consiglio europeo di Lisbona del marzo
2000, che ha definito l’obiettivo di rendere l’Europa l’area economica in grado di sfruttare al
meglio le opportunità offerte dall’emergere di una economia basata sulla conoscenza (know-
ledge-based economy). In tale prospettiva, il Consiglio europeo di Lisbona e quelli successi-
vi di Feira, Stoccolma e Barcellona hanno evidenziato il ruolo del lifelong learning come fatto-
re-chiave per favorire la competitività e la crescita economica, la coesione sociale e la realiz-
zazione delle aspirazioni personali degli individui e il raggiungimento degli obiettivi comuni
delle politiche educative in ambito europeo.

Mainstreaming
Il concetto di mainstreaming fa riferimento al processo attraverso il quale le innovazioni spe-
rimentate in un ambito circoscritto (sociale, economico ed istituzionale) vengono trasposte
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a livello di sistema attraverso il coinvolgimento (orizzontale e verticale) degli attori principa-
li.
Si tratta di un percorso di acquisizione, da parte delle politiche e delle normative locali, nazio-
nali e comunitarie, delle buone prassi sperimentate a livello di singolo progetto pilota, ovvero
delle innovazioni che hanno dimostrato la loro efficacia.

Monitoraggio
Nell’ambito dei Fondi strutturali il monitoraggio assicura all’Autorità di gestione e alla Com-
missione un’informativa ampia e puntuale sulla realizzazione dei programmi e dei progetti e
sui loro effetti.
Tali informazioni permettono di acquisire elementi conoscitivi puntuali al fine di procedere, se
necessario, ad una modifica delle strategie di intervento per assicurare il raggiungimento
degli obiettivi programmati. Il monitoraggio dei Fondi strutturali, a livello comunitario, è stato
introdotto con la programmazione 94/99; tale innovazione ha reso possibile la definizione di
un quadro unico di riferimento sull’andamento finanziario delle politiche cofinanziate nell’U-
nione, ma anche in Italia. Con la programmazione 2000-2006 la rilevanza del monitoraggio è
indubbiamente cresciuta, come si evince dalla previsione di adempimenti dettagliati e sca-
denzati, relativamente all’elaborazione dei sistemi di monitoraggio e alla comunicazione dei
dati alla Commissione. In relazione al risultato specifico che si intende raggiungere, il model-
lo di monitoraggio, indicato nel nuovo regolamento dei Fondi strutturali si compone di tre
distinte tipologie di attività: monitoraggio di realizzazione finanziaria; monitoraggio procedura-
le; monitoraggio fisico. 

NAP
È l’acronimo di Piano d’Azione Nazionale per l’occupazione, ossia il documento che ogni
Paese membro dell’UE elabora annualmente per illustrare la propria programmazione delle
politiche del lavoro e descrivere quanto realizzato nell’anno precedente. La predisposizione
dei NAP è prevista dalla Strategia europea per l’occupazione (SEO), e tiene conto degli Orien-
tamenti per l’occupazione (Linee guida) che la Commissione europea elabora ogni anno.I
NAP sono quindi articolati sulla base dei quattro pilastri della SEO e vengono inviati alla Com-
missione europea, che in seguito alla valutazione dei risultati raggiunti, elabora un Rapporto
annuale sull’occupazione e una serie di Raccomandazioni specifiche per ogni Stato membro.
Poiché i nuovi regolamenti dei Fondi strutturali hanno attribuito al FSE il compito prioritario di
attuare la Strategia europea per l’occupazione, la programmazione del Fondo sociale è forte-
mente integrata con le priorità nazionali definite nei NAP.

Organismi intermedi
Si intende per organismo intermedio “qualsiasi organismo o servizio pubblico o privato che
agisce sotto la responsabilità dell’Autorità di gestione o pagamento o che espleta funzioni per
conto di tale autorità nei confronti dei beneficiari finali, degli enti o delle imprese che eseguo-
no le operazioni”.
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PHASING OUT
Attraverso il”Phasing Out” l’UE ha realizzato un meccanismo che prevede una forma di “Soste-
gno Transitorio”, al fine di rendere meno drastico il passaggio da un regime di sostegno ad un
regime senza aiuti per tutte quelle aree che, nel corso della precedente programmazione (1994-
99) erano ricomprese nelle definizioni di Obiettivo 1,2 e 5B, ma che nel presente ciclo di pro-
grammazione 2000-2006, sono fuori dai parametri per l’assegnazione di tali risorse. Nel caso ita-
liano, la definizione comprende l’intero territorio del Molise (in uscita dall’Obiettivo 1), ed alcune
aree del Centro-Nord con una popolazione di circa 5 milioni e 900 mila abitanti.

PIT
I Progetti Integrati Territoriali sono un complesso di azioni intersettoriali, strettamente coerenti
e collegate tra loro, che convergono verso un comune obiettivo di sviluppo del territorio e giu-
stificano un approccio attuativo unitario. Il Progetto Integrato Territoriale si articola dunque in
componenti progettuali esplicitamente collegate dalla finalizzazione comune allo sviluppo ter-
ritoriale. Il PIT rappresenta una specifica modalità di attuazione degli interventi cofinanziati dal
Quadro Comunitario di Sostegno per le regioni Obiettivo 1.

PO, PON e POR
È l’acronimo di Programma Operativo e può essere a titolarità di un’Amministrazione a carat-
tere nazionale (PON) o a titolarità di un’Amministrazione regionale (POR). Fra i documenti di
programmazione dei Fondi strutturali, entrambe le tipologie di Programmi operativi specifi-
cano le azioni pluriennali (Misure) che verranno realizzate per il conseguimento di una o più
priorità strategiche (Assi). Tali Assi sono quelli delineati nel Quadro Comunitario di Sostegno
(QCS) nel cui ambito i PON ed i POR sono inseriti,costituendo un Piano di Sviluppo integra-
to. Oltre a descrivere Assi e Misure, contengono un piano finanziario indicativo che precisa
per ciascun Asse e per ogni anno la dotazione prevista delle risorse assegnate ai diversi
Fondi per il conseguimento degli obiettivi specifici. Gli interventi previsti dal PO sono ulte-
riormente dettagliati in un Complemento di programmazione (Cdp), nel quale vengono spe-
cificate le Azioni relative ad ogni Misura, con l’indicazione delle relative risorse e delle cate-
gorie di beneficiari finali.
I PON, a differenza dei POR, prevedono, prevalentemente, la realizzazione di azioni di siste-
ma, ovvero di interventi di indirizzo, orientamento e coordinamento gestiti a livello nazionale
con il coinvolgimento delle regioni destinatarie degli interventi programmati. I POR, invece,
pianificano azioni ed interventi di esclusiva competenza regionale.

Progetto
È l’unità amministrativa di approvazione di un intervento cofinanziato dal FSE. Un progetto può
essere composto da una sola attività coerente (ad esempio formazione) oppure può essere
composto da più attività (ad esempio orientamento e formazione).

QCS
Il Quadro Comunitario di Sostegno (o QCS) è il documento che contiene la strategia e le prio-
rità d’azione dei Fondi strutturali in un determinato Stato membro o in una sua regione, defi-
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nendo altresì gli obiettivi specifici degli interventi e la partecipazione finanziaria dei Fondi
strutturali e delle altre risorse finanziarie.
Il QCS è alla base della stesura dei Programmi Operativi (o PO) - vale a dire i documenti che
definiscono le azioni da realizzare e assicurano l’attuazione delle linee di intervento pro-
grammate - garantendo il coordinamento dell’insieme degli aiuti strutturali comunitari nelle
regioni interessate. Il QCS si articola in Assi prioritari che costituiscono le linee strategiche
sulla base delle quali vengono programmate le azioni da intraprendere. Gli assi di interven-
to che contribuiscono alla realizzazione degli obiettivi globali, si declinano, a loro volta, in
misure di attuazione che contribuiscono alla realizzazione degli obiettivi specifici. Il QCS
Obiettivo 3, per la quota parte comunitaria finanziato integralmente con risorse FSE, com-
prende tutti i POR delle Regioni del Centro-Nord ed il PON “Azioni di Sistema” a titolarità del
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali. Il QCS Obiettivo 1, denominato anche PSM
(Piano di Sviluppo del Mezzogiorno), comprende 7 PO a titolarità di Amministrazioni centra-
li (PON “La Scuola per lo sviluppo”, “PON Sicurezza per lo sviluppo del Mezzogiorno”, PON
“Ricerca Scientifica, Sviluppo Tecnologico e Alta Formazione”, PON “Trasporti”, PON
“Pesca”, PON “Sviluppo Imprenditoriale Locale”, PON “Assistenza Tecnica e Azioni di Siste-
ma”) e tutti i POR delle regioni del Mezzogiorno. 

SEO
È l’acronimo di Strategia Europea per l’Occupazione e nasce in occasione di un Consiglio
europeo straordinario sull’occupazione, tenutosi nel Lussemburgo nel novembre del 1997.
Con il lancio della SEO, si è anticipata l’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, e l’occu-
pazione è stata dichiarata “problema comune europeo”. Essa si basa su quattro pilastri:
- occupabilità
- imprenditorialità
- adattabilità
- pari opportunità
Tale Strategia impegna l’Unione a presentare ogni anno degli Orientamenti per l’occupazione
(Linee guida), sulla cui base i Paesi membri elaborano propri Piani d’azione nazionali (NAP).
La Strategia europea per l’occupazione è stata rilanciata in occasione del Consiglio europeo
di Lisbona nel marzo 2000 e dal più recente Consiglio Europeo di Bruxelles (marzo 2003), che
prevede dei benchmark definiti relativi all’occupazione ed alla formazione.
Con i nuovi regolamenti le aree d’intervento del FSE vengono quindi poste in stretta relazione
con i pilastri degli orientamenti comunitari in materia occupazionale e, viene stabilito che il FSE
debba intervenire sulla base delle priorità nazionali definite nei Piani di azione nazionali per
l’occupazione.

Sistemi di monitoraggio dei progetti cofinanziati dal FSE (MonitWeb e Sipro)
MonitWeb è il sistema informatico per il monitoraggio finanziario, procedurale e fisico dei pro-
getti cofinanziati dai fondi strutturali in Italia con la programmazione 2000-2006. Tutte le Ammi-
nistrazioni centrali e regionali impegnate nella gestione dei programmi di sviluppo socioeco-
nomico realizzati con i Fondi strutturali, e quindi anche dal FSE, comunicano trimestralmente
alla Ragioneria Generale dello Stato le informazioni necessarie all’analisi dell’andamento, sotto
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il profilo della spesa, e annualmente sotto il profilo della realizzazione fisica dei progetti appro-
vati. Il nuovo sistema rappresenta un’evoluzione del precedente software di monitoraggio
Monit 2000. Il sistema prevede un modello di rilevazione e di trasmissione dati a struttura pira-
midale, e funziona attraverso una procedura di inserimento/controllo secondo graduali step
che garantisce una maggiore qualità complessiva della base dati.
Sulla scorta delle esigenze del monitoraggio dei progetti, il Ministero del Lavoro si avvale del
sistema informativo SIPRO per l’acquisizione delle informazioni di monitoraggio sui progetti
ammessi a finanziamento FSE per la programmazione 2000-2006 a valere sul PON Ob. 3
“Azioni di Sistema” e sul PON Ob. 1 “Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema” Misura II.1.

Sovvenzione globale
Rappresenta la parte di un intervento la cui attuazione e gestione può essere affidata a uno o
più intermediari autorizzati, conformemente all’articolo 27, paragrafo 1, del Reg. CE 1260/99,
ivi compresi enti locali, organismi di sviluppo regionale o organizzazioni non governative.
Viene utilizzata di preferenza per iniziative di sviluppo locale e la decisione di ricorrere ad una
sovvenzione globale è presa, d’intesa con la Commissione, dallo Stato membro ovvero, con il
suo accordo, dall’Autorità di gestione, secondo le modalità previste dal Regolamento citato.

SPI, CPI
Nel presente testo l’acronimo SPI è stato utilizzato in un’accezione più ampia rispetto al suo
utilizzo tradizionale nella letteratura internazionale, ovvero per definire l’insieme dei servizi
all’impiego (pubblici e privati) che concorrono all’attuazione delle politiche per l’occupazione.
Tuttavia, tradizionalmente, a livello europeo, essi nascono come gli interlocutori pubblici dei
datori di lavoro e di chi è in cerca di un’occupazione, svolgendo una serie di funzioni che in
Italia sono state per la prima volta definite nel D. lgs. 469/97. Con l’avvio della Strategia euro-
pea per l’occupazione (SEO) nel 1997, il ruolo dei SPI a livello europeo si è andato modifi-
cando attraverso processi di riforma che hanno posto maggiore attenzione al rafforzamento
delle politiche attive del lavoro e all’approccio preventivo nella lotta alla disoccupazione ed in
un’ottica di progressivo superamento del monopolio pubblico, i compiti dei servizi all’impiego
sono stati sempre più focalizzati sui pilastri della SEO.
Anche in Italia, a partire dalla fine del 1997, si è avviata un’ampia ristrutturazione delle forme
di organizzazione e di funzionamento dei servizi per l’impiego. Il D.lgs. 469/97 ha decentrato
agli Enti territoriali il collocamento e le politiche attive per il lavoro, ed a ha delineato i nuovi
compiti dei SPI e del SIL (Sistema informativo lavoro). Alle Regioni è stato attribuito il ruolo di
legislazione, di organizzazione amministrativa, di progettazione, di valutazione e controllo dei
servizi all’impiego (Sistema regionale per l’impiego); mentre alle Province quello di erogatore
dei servizi sul territorio, attraverso l’attività condotta dai CPI, Centri per l’impiego, che hanno
sostituito i vecchi uffici di collocamento e rappresentano il luogo in cui si realizzano le politi-
che attive per il lavoro a livello locale. Con il D.lgs. 181/2000, le funzioni dei SPI sono state
ampliate, e prevedono non solo l’esercizio delle attività più tradizionali ma anche l’erogazione
di servizi innovativi. Le recenti evoluzioni sono state poi consolidate con l’entrata in vigore
della Legge 30/03, che ha promosso l’integrazione tra il sistema pubblico-privato nell’eroga-
zione dei servizi all’impiego.
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Nella programmazione 2000-2006, una significativa quota di risorse FSE è destinata allo svi-
luppo, ammodernamento ed implementazione dell’attività dei Servizi per l’impiego, attra-
verso la Misura A.1 del PON “Azioni di Sistema” Obiettivo 3, e la Misura II.1.A del PON
“ATAS”.

Stakeholder
Il concetto di stakeholder fa riferimento ai beneficiari di un intervento ed altri soggetti, o
gruppi di soggetti, coinvolti; sono anche definiti attori-chiave e sono generalmente portato-
ri di specifici bisogni, problemi e interessi. Il termine è stato preso a prestito dal linguaggio
della consulenza manageriale, per descrivere le persone che, ad esempio, pure non essen-
do direttamente azionisti di una società, forniscono un supporto essenziale per l’esistenza
dell’impresa.

Sussidiarietà
Il principio di sussidiarietà provvede a definire con maggiore precisione la divisione di respon-
sabilità tra il livello comunitario e il livello nazionale, pertanto esso mira a garantire che vi sia
un intervento da parte dell’Unione solo nel caso in cui la sua azione è da considerarsi più effi-
cace rispetto ad un’azione intrapresa a livello nazionale, regionale o locale. Il principio di sus-
sidiarietà è strettamente correlato al principio di proporzionalità, secondo cui l’azione dell’U-
nione non può andare al di là di quanto è necessario per il conseguimento degli obiettivi fis-
sati dal trattato sull’Unione Europea.

Valutazione
L’attività di valutazione dei Fondi strutturali dell’Unione europea è prevista dai Regolamenti
comunitari e comprende la valutazione ex ante, in itinere ed ex post. Le attività di valuta-
zione ex ante ed ex post competono allo Stato e alla Comunità e sono finalizzate a quanti-
ficare i vantaggi attesi o conseguiti in base alle risorse messe a disposizione, a verificare la
conformità delle azioni proposte alle politiche comunitarie, e a verificare l’esistenza di strut-
ture adeguate di attuazione degli interventi previsti. Nella programmazione 2000-2006 “la
valutazione ex ante rientra nella responsabilità delle autorità competenti per la preparazio-
ne dei piani degli interventi, e del complemento di programmazione” (art. 41 del regola-
mento CE n. 1260/99); “la valutazione intermedia è effettuata sotto la responsabilità dell’au-
torità di gestione, in collaborazione con la Commissione e lo Stato membro” (art. 42 del
regolamento citato) e “la valutazione ex post ricade nella responsabilità della Commissione,
in collaborazione con lo Stato membro e l’autorità di gestione“ (art. 43 del medesimo rego-
lamento).

VISPO (linee guida)
Le linee Guida VISPO (Valutazione Impatto Strategico Pari Opportunità) rappresentano il
contributo fornito dal Dipartimento delle Pari Opportunità, nelle sue funzioni di indirizzo e
coordinamento per l’attuazione del principio delle Pari Opportunità e per la valutazione del-
l’impatto equitativo di genere nella programmazione operativa dei Fondi Strutturali 2000-
2006.
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Con il documento VISPO il Dipartimento ha elaborato un primo strumento per le Regioni e le
Amministrazioni titolari di PO, nonché per i rappresentanti del partenariato socio-economico,
volto a promuovere una vasta azione di innovazione sul tema. Le Linee Guida VISPO sono
state così utilizzate dai responsabili della programmazione operativa nel processo di elabora-
zione delle strategie e nella predisposizione dei relativi documenti di programmazione.
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