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1. Approccio alla valutazione

1.1. Obiettivi e scelte metodologiche

La normativa comunitaria del 1993 (Regolamenti n. 2081, 2082, 2083 e 2084) ha apportato
modifiche di rilievo relaivamente dla vautazione e sorveglianza dei Fondi srutturdi. Per quanto
concerne lavautazione, da Regolamenti sono derivate apposite digposizioni contenute nei documenti
di progranmazione in particolare i Quadri Comunitari di Sostegno (QCS) ed i Documenti Unici di
Programmazione (DOCUP). Tdi disposzioni riguardano le varie fad ddla vautazione e le moddita
con cui i Comitati esplicano il proprio mandato. Nei documenti di programmazione sono dati inoltre
formdizzati indicatori atinenti dle diverse fas vautative in paticolare: indicatori di Stuazione, di
redizzazione e di impatto specifico.

La Struttura di vautazione FSE - ISFOL (nel resto di questo rapporto chiamata per brevita la
Struttura), nel disporre le proprie rilevazioni ed il presente rapporto di valutazione, ha tenuto conto,
compatibilmente con la natura dd proprio mandato e nel limiti concess dd tempo limitato
disponibile, di quanto sopra ricordato, con I’ obiettivo di fornire a Comitati di sorveglianza una base
atendibile di informazioni ed andis utili ad agevolare le loro funzioni istituzionali di monitoraggio e
vautazione intermedia

L'esgenza per i Comitati di sorveglianza di gpprodare a vautazioni secondo gli indicatori di
redlizzazione e di impatto specifico (che sono quelli propri agli stadi intermedi della vautazione) ed in
maniera articolata per asse e misura oltre che per obiettivo, ha determinato gran parte delle scelte di
metodo sottese a presente rapporto.

L’impianto del lavoro ha trovato inoltre fondamento, per quanto compatibile con la sua natura di
“primo rapporto” relativo dla gestione FSE in corso, ndlle indicazioni metodologiche fornite dala
Commissione per il monitoraggio e lavautazione di tutti i Fondi strutturali®.

Il metodo proposto dala Commissione prevede un'andis “a cascatd’ che, partendo dagli obiettivi
ed effetti dei Sngoli progetti, risde dla vautazione degli effetti dei programmi nel loro complesso
verificandone il grado di conseguimento del risultati rispetto agli obiettivi prefissati. Fanno “da
cornice’ dle andis di tipo quantitativo che il metodo propone, dtre vautazioni relative d contesto

! Ci s riferisce in particolare a quanto contenuto nel documento “Linee guida per il monitoraggio e le valutazioni
in itinere dei QCS, DOCUP e degli interventi” elaborato dalla Commissione nel Febbraio 1995 e discusso, per
guanto riguarda il FSE, nell’ ambito di apposite riunioni promosse dalla DGV Unita monitoraggio e val utazione del
FSE e che hanno visto |la partecipazione dei rappresentanti delle amministrazioni competenti al livello nazionale e
dei valutatori dei 15 paesi.
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operativo in cui i programmi 9 redizzano (economico, socide, normativo) e rative dl’ andamento
nella gestione (organizzazione, sdlezione del progetti, promozione, asssenza tecnica ecc.).

Le sezioni del presente rapporto relative agli aspetti organizzativi, gestiondi e finanziari rigpondono in
parte dle verifiche di contesto che il metodo propone. Inaltre, la sperimentazione di dcuni indicatori
di redizzazione ed impatto specifico effettuata cogtituisce la precondizione per una eventude
successiva proposta e rilevazione di indicatori ancora piu articolati ed aderenti a quelli che il metodo
della*“vautazione a cascata’ richiede.

Nel'impogtare il lavoro di rilevazione ed andis la Struttura ha tenuto presente anche atre
opportunita ed esigenze.

Dd momento che le andis avrebbero riguardato, oltre che il complesso dei QCS anche i angoli

DOCUP e Programmi operativi (PO) S é ritenuto indispensabile condurre le rilevazioni coinvolgendo
guanto piu era possibile, in un percorso di lavoro congiunto, i titolari degli stess e questo dlo scopo
di:

non rendere il lavoro della Struttura come sodtitutivo delle indispensabili valutazioni che ogni
titolare di PO (dache d tratti di Regioni che di Ministeri) e chiamato ed interessato ad effettuare
anche per migliorare le proprie palitiche e la propria gestione;

offrire, quando necessario, occasioni di confronto e di supporto a titolari in ordine dl’ alestimento
0 miglioramento del loro digpostivi di rilevazione e vautazione;

na limiti dd posshile non gravare 1 titolari di una “produzione aggiuntiva di informazioni”
attenendos, come meglio vedremo piu avanti, d loro normae iter decisonde, gestionde ed
amminidrativo in quanto € in qudl’arbito che S ha una “produzione quas automatica’ di
informazioni.

S e cercato, attraverso un preventivo accurato studio di fattibilita, di conciliare vari tipi di esigenze.
Daun lato infetti S aveva necessta di approdare rapidamente ad un quadro informativo esauriente e
dettagliato (per redizzare il presente rapporto nelle scadenze previgte), dal’ dtro di fare in modo che
il lavoro non avesse il solo scopo di presentare informazioni ed andis , ma anche quello di codtituire
a sua volta uno studio di fatibilita utile a quanti, Sa d livello centrae che regionde, dovranno nd

prossmo futuro dledire sgemi informativi e produrre documenti di monitoraggio in maniera
permanente (ad esempio le Regioni d livello de loro propri PO, I'lGFOR d livello dd monitoraggio
finanziario efidco da Fondi strutturdi).

L’'insgeme di findita, opzioni e vincoli descritti ha comportato precise scelte di ordine metodologico
ed organizzativo che descriviamo brevemente in queste pagine.

1.2. 1l vincolo informativo
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Vautazioni di carattere quantitativo basate su indicatori non possono ovviamente prescindere dalla
disponibilita di una base informativa adeguatamente articolata per tipologia di intervento e di utenti
(dli ass ele misure) nonché per aree geografiche pertinenti sa con |I’ambito di competenze dei titolari
(ovvero le Regioni e lo Stato), sa con le problematiche specifiche di tipo socio-economico
(sostanzidmente il Sud ed il Centro-Nord).

L'ISFOL, nd 1993 e 1995, ha redizzato due rapporti di vautazione relativi ala gestione dei QCS
1989-93. In tde occasone s € avuto modo di verificare i limiti del sstema informativo centrae sul
FSE. Tde agema (SISVA), dledtito ddla Commissione per il monitoraggio dd FSE in tutti i paes
membri, solo parzidmente modificato in seguito al’adozione dei nuovi QCS e DOCUP, presenta
forti limiti e carenze in particolare per quanto attiene dle variabili fische. S tratta di problemi chein
parte derivano ddl’impostazione di base ddl sstema (ad esempio ron sono univoche le definizion
delle variabili che devono esservi insite), in parte dale modalita specifiche con cui [0 stesso viene
dimentato d livello nazionde.

Con la nuova gestione dei Fondi strutturdi, tuttavia, € stato cresto un nuovo sstemainformativo da
pate dd Minigero de Tesoro - IGFOR, tde dgema d momento gestisce il monitoraggio
finanziario. Dd 1997 (recuperando anche le informazioni relaive agli anni precedenti) entrera a
regime la rilevazione ed imputazione anche dele variabili fisiche, secondo le moddita definite nel

presente rapporto.

Il lavoro, come prima accennato, € stato impostato anche tenendo conto del contributo che
poteva fornire, sa dl’implementazione dd sstema dd Ministero del Tesoro, Sad miglioramento del
ssema SISVA (Commissione - Ministero del Lavoro) in termini di: individuazione e definizione ddle
vaiabili, riclassficazione delle misure, procedure di rilevazione, moddita di connessione tra le
variabili fische efinanziarie

Se dungue oggi il panorama informativo relativamente anche ale variabili fische dd FSE gppare
degtinato a migliorare, per I'daborazione di un rapporto di vautazione rdativo d primo periodo di
attuazione s presentavala necessita di cogtituire una apposita e specifica base informativa

A td fined eritenuto, primadi procedere dlarilevazione, di compiere le seguenti azioni:

individuazione ddle variabili necessarie d cadcolo di determinati indicatori di redizzazione e di
Impatto specifico;

lettura trasversale di tutti i documenti di programmeazione (compres tutti DOCUP e PO) regiondi
d finedi ricondurre le diverse tipologie di azione o di utenti ad ass e misure comparabili;
ricostruzione del processo decisonde e gesionde “tipico” (ovvero il piu ricorrente) dele
Amminigtrazioni titolari per individuarne quel passaggi che implicano una produzione dettegliata e
ricorrente di informazioni sulle ativita cofinanziate.
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Da una prima ricognizione effettuata presso i titolari dei Programmi era infetti emerso come, solo in
un numero molto limitato di cag, | Sgemi informetivi esstenti sarebbero ati in grado di fornire i dati
necessari.

1.3. Leopzioni complementari

Altre due scdlte importanti sono dtate effettuate nell’impostazione preliminare il lavoro volte a
recepire specifiche necessta vautative emerse nell’ambito sia de Comitati di sorveglianza che in
seguito al rgpporti elaborati sullatrascorsa gestione del FSE.

La prima di queste scdte ha portato ad assumere come unita di andid le misure in cui §

aticolano i divers ass di intervento in quanto, in molti casl, € solo a questo livello che & possibile
andizzare le azioni che vengono decise ed attuate in relazione a quelle che, 9a nel Regolamenti

comunitari che nel documenti di programmazione, sono considerate |e problematiche- obiettivo del
FSE. E' dato cosi possibile ricogtruire quadri conoscitivi separati per gli interventi rivolti a giovani
con bass titoli di istruzione, per i giovani con scolanita di livello secondario o superiore, per i

giovani occupati con contratti a causa mista, per gli interventi che implicano forme di integrazione
tra divers sstemi formativi. Tutto questo non sarebbe sato possibile atestandos ndlle andis d

livello di asse, in quanto le tipologie di intervento indicate sono reperibili solo atraverso I'andis

delle azioni secondo le diverse misure. Lo stesso s puo dire sul versante dei disoccupati di lunga
durata dove, ad esempio, € stato possibile enucleare dall’indeme del raivo asse, gli interventi
rivolti a lavoratori in mobilita Cio vae anche per tutti gli dtri obiettivi in cui gli ass S aticolano
per segmenti di utenza o tipologia di azione avente ognuna separatamente una certa rilevanza

La seconda scdlta effettuata atiene dl’ esgenza di mettere in connessione attivita andoghe che s

effettuano sa d Centro-Nord che nd Mezzogiorno, ma che in genere fanno oggetto di andid

“separate’ in quanto formamente incluse in documenti di programmazione differenti. Anche s
vautazion separate per le azioni rivolte ale persone in cerca di lavoro ed a lavoratori occupati

hanno un loro senso in quanto la situazione di contesto € ben diversatrail Centro- Nord ed il Sud
dell’Itdia, e perd anche vero che lanatura delle azioni e dei beneficiari dd FSE & sostanzidmente
la stessa cosi come sono dd tutto analoghe le problematiche relative dl’ organizzazione e gestione
degli interventi da parte delle Amministrazioni titolari. Anchetade attivita di raccordo trainterventi

indug in documenti di programmazione che agiscono in aree geografiche differenti ha richiesto
una accurata fase preparatoria con andis e Sstemdtizzazioni molto dettagliate ddlle tipologie di

interventi incluse in tutte le misure di ognuno degli obiettivi. Riteniamo interessante il fatto che, in
seguito a tale scelta, Sa adesso possibile ricostruire quadri valutativi per problematica-obiettivo
anche per I'indeme del paese oltre che per Centro-Nord e Sud separatamente (oltre, ovviamente
dlascdaregionde e di sngolo PO o Programmi operativi multiregiondi (POM).

1.4. Procedure e metodo
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In questo paragrafo ¢i sembra inoltre opportuno esporre brevemente il procedimento che e gato
Seguito in quanto utile a mettere in evidenza come, in ognuna delle fad, 9 Sa cercato di raccordare a
massmo il lavoro della Struttura con le diverse Amministrazioni titolari.

Le attivita di rilevazione, andis e stesura del rapporto hanno richiesto circa 9 mes essendo iniziate
nel gennaio del 1996. Lefad in cui S éarticolatal’ attivita sono le seguenti:

fissazione degli obiettivi della valutazione da effettuare compatibilmente con il lasso di tempo e le
risorse disponibili, o sato di avanzamento nella redizzazione degli interventi FSE da parte del

titolari;

fissszione di una prima ipotes di rilevazione coerente con gli obiettivi vautativi prescdti e
presumibilmente “sogtenibil€’ per le Amminisirazioni coinvolte;

riunioni preliminari con tutti i rgppresentanti dei divers PO o POM : owvero, in genere, i
responsabili dd FSE ndl’ambito delle Regioni, de Minigeri - Ministero del Lavoro (ML),

Minigero degli Affai Egeri (MAE), Minigero per I'Universta e la Ricerca Scientifica e
Tecnologica (MURST), Minigtero ddlla Pubblica Istruzione (MP!), Funzione Pubblica - e Societa
per I lmprenditoridita Giovanile (SIG). In questa fase € stato determinante il supporto fornito dal

Coordinamento delle Regioni che ha portato, tra I’ dtro, dla designazione di un referente per le
ativitadi vautazionein qued tutte le Regioni e Province autonome;

in quedta fase & data inoltre data configurazione definitiva dla Struttura, con I’affidamento a
ricercatori senior delle attivita da svolgere presso le Regioni e gli dtri titolari di Programmi sulla
base di un preciso cahier des charges findizzato a garaitire omogeneta (e dunque
comparabilitd) ddle rilevazioni sa di tipo quantitativo, che attinenti agli aspetti organizzetivi e
gedtiondi;

il mandato conferito ad ognuno del ricercatori riguardava anche | eventuale supporto-consulenza
da fornire, quando richiesto, ale Amminigrazioni in ordine dl’dlesimento di dipostivi di
vautazione e miglioramento de fluss informetivi; I'attivita de ricercatori senior € dda
costantemente affiancata da coordinamento della Struttura ed ha usufruito dd supporto di
ricercatori juniors soprattutto laddove la rilevazione del dati S presentava piu problematica a
causa ad esempio: di un flusso informativo non ancora dd tutto completo tra le Amminigtrazioni

regiondi e provincidi (nel cas in cui vige laddega), di informazioni dd tutto o in parte disponibili
solo su supporto cartaceo, di dati disponibili non per aggregati, ma separatamente per ognuna
ddle azioni approvate ed avviate;

le ativita di rilevazione quantitativa, iniziate in seguito ad una fase di verifica “sul campo” sono
dae integrate da andis sui pit importanti aspetti relativi Sa dl’ organizzazione che dla gestione
degli interventi. L’indeme di tai attivita ha portato ad un contatto costante, nel periodo, tra la
Struttura ed i coordinatori, | regponsabili dei servizi FSE, nonché dtri funzionari, compres
neaturamente quelli designati come referenti per la valutazione;

le rilevazioni e le andis sul campo sono terminate nel mese di giugno ed hanno dato luogo dla
sesuradi unamonografia per ognuna delle Regioni e Minigteri titolari di PO;
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nel corso de mese di luglio a tutti i responsabili dd FSE ed a coordinatori degli uffici ddla
formazione sono St inviati per controllo ed eventudi integrazioni tutti i deti rileveti e ricodificati
per obiettivi, as3 e misure;

nel successivi due mes sono dtate effettuate le eaborazioni dei dati, sono ati codtruiti quadri
interpretativi di sinted atinenti a vari aspetti ddlla organizzazione e gestione del FSE e redatto il
rapporto di vautazione.

Nela faxe inizide di sudio della fettibilita delle rilevazioni quantitative € Sata cercata una soluzione
che rendesse praticabile I'indagine nel tempi disponibili, attestandos dunque su poche vaidhili
fondamentdi a fini di una vautazione coerente con lo dato atude di avanzamento ddl FSE. S é
indltre cercato di individuare, Sa in termini di tipo di variabili che di moddita della rilevazione, una
procedura che avese il massmo di ricaduta, ovvero fornisse anche un contributo (laddove
necessxio) d miglioramento da dtemi informativi presso i titolari. La scdta prima ricordata di
awicinard quanto piu é possbile, ndlaindividuazione ddlle variabili, d corrente processo gestionde
delle Amminigrazioni, ci sembrache Sadaa idoneaarigpondere atae duplice findita

Cio ha ovviamente comportato di assumere, per il momento, solo parte delle esigenze vautative,
infatti, le varigbili rilevate non permettono il cacolo di tutti gli indicatori prefissati (dai vari documenti
di programmazione) ed in certi cas S € dovuto gpportare loro qual che trasformazione.

| tre momenti del cido decisonde e gedionde che sono dai individuati sono queli reldivi
dl’approvazione, avvio e conclusone degli interventi. Tre momenti rigpetto a qudi, in ogni
Amminigrazione titolare delle diverse forme di intervento, 9 producono atti formadi contenenti
informazioni di natura Sa fisca che finanziaria Questo ha comportato di lasciare “sullo sfondo”
(accordare minor peso) una componente fondamentale ddla decisone che € quela dela
programmazione.

Tuttavia non S € ritenuta percorribile, e forse nemmeno pertinente, la presa in considerazione ddlle
grandezze fische programmate ne QCS e DOCUP in quanto, a mutare nel corso dd tempo degli
importi finanziari (attraverso le “riprogrammeazioni”) non vengono riformulate, in connessone, le
ipotes inizidi attinenti dla dimensone dele variabili fische. In dtre parole non esge d livdlo di
nessuna ddle forme di intervento un documento annuae di riprogrammazione del finanziamenti che
riformuli anche il numero delle azioni, degli utenti e ddle ore di erogazione degli interventi, pure in
connessione con | eventude spostamento ddle grandezze finanziarie sui vari ass 0 misure. Quad
tutte le Amminigtrazioni titolari, in particolare le Regioni, predigpongono piani annudi di settore (in
genere per laformazione, in certi cas anche per gli interventi sul lavoro), ma non necessariamente in
tai piani sono enucleabili |e attivita specifiche di FSE.

Gli indicatori di realizzazione cadcolai mettono dunque a raffronto le quantita fisiche e finanziarie
gpprovate (con specifici atti formali) con quelle avviae e non quest’ ultime con quelle programmete.
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Tuttavia, 9a pure limitatamente dla sola gestione finanziaria, sono dati cdcolati indicatori di
capacita decisionale atraverso il raffronto tra i finanziamenti relativi dle azioni gpprovate ed i
finanziamenti programmeati annuamente cosi come rilevabili ddle scansoni annudi contenute nel
QCS, DOCUP, PO, POM.

Sono inoltre dati cacolati divers indicatori di impatto specifico in particolare con riferimento a
segmenti di popolazioni-obiettivo (i giovani con bass liveli di scolarita, i disoccupeti di lunga durata
€cc.) piu rilevanti anche sg, il decollo solo parzide dd FSE nel complesso del periodo considerato
(1994,1995 e primo trimestre 1996) non permette ancora di registrare apprezzabili dementi di
incidenza sulle diverse problematiche.

In pardldo dle rilevazioni citate ne sono Sate condotte dtre tre: la prima attinente ala distribuzione
delle attivita formative per settore professonde, laseconda dl’incidenza della popolazione femminile
nell’ambito degli interventi di FSE. Laterza, che riteniamo la pit importante, ha portato ad effettuare
ancherilevazioni sulle attivitaformative (dapure limitatamente a 1995 ed dle varigbili fondamentdi:
azioni, utenti e codti) finanziate dalle Regioni con risorse proprie.

Qued’ ultima indagine ¢ ha permesso di vautare I indice di dipendenza dd sstema di formazione
professonde ddle Regioni dai finenziamenti comunitari (e cofinanziamenti collegeti). Tde indice di

dipendenza e superiore d 70%. Quindi, tutte le andis rutturai e per indicatori compiute sull’ tivita
cofinanziata sono fortemente rgppresentative ddl’intero sstema di formazione professonde non
scoladtico in Itdia

1.5. L’ ottica gestionale

Infine, una parte consistente del lavoro e stata dedicata dlaricognizione delle problematiche di natura
organizzativa e gestionde, con I'obiettivo di individuare i punti di forza e di debolezza de

funzionamento ddl FSE, anche in un’ ottica comparativa tra le diverse forme di intervento ed i divers

titolari delle stesse e cid dlo scopo di fadilitare la diffusone di “buone pratiche’.

D4 punto di vista ddl’ organizzazione s € potuto rilevare come, nell’ambito di cinque Regioni Sanoin
atto profondi mutamenti di assetto. Cid dovrebbe condurre nel breve periodo ad un superamento di
quella separatezza tra le diverse funzioni che ha determinato in passato gran parte ddla scarsa
efficienza gestionde.

In quas tutte le Amminigtrazioni (Sa regiondi che non) S e rilevata una notevole inadeguatezza de
sgemi informativi. Tae inadeguatezza e dovuta, in parte dla configurazione organizzativa degli uffici
che non favorisce il flusso ddle informazioni, in parte agli effetti decisamente negetivi prodotti dala
Legge n. 492, sdvo rare eccezioni. Ne primo caso infatti sono Stati creati Sistemi troppo compless o
poco aderenti dle diverse esgenze di tipo gestionade, contabile e di controllo; nel secondo caso non
9 S0No prese iniziative per ativare i finanziamenti da tanto tempo attes. In molte Regioni ndl’ attesa
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SoNOo St creati gpezzoni di Sgemi informativi che rigpondono dle esigenze dei Sngoli servizi. Questo
asseto "spontaneo” non favorisce un flusso informativo tra i servizi, ma ha gpesso il vantaggio di
essere molto aderente a fabbisogni di chi ricopre una determinata funzione.

2. 11 Fondo Sociale nel primo biennio di attuazione

Nel periodo 1994-1° trimestre 1996 sono State gpprovate in Itdia 38.117 azioni cofinanziate da
FSE per un totde di 3489 miliardi di lire (tutti gli obiettivi, Programmi operdivi regiondi e
multiregiondi). Ndlo stesso periodo, S registrano 29.208 azioni effettivamente avviate per un costo
di 2215 miliardi. Gli utenti findi delle azioni approvate e awiate (ecluse quindi le ativita di
assgenza tecnica, ricerca ecc.) sono rispettivamente 639.908 e 429.800 (tab. 1). Letabelle2 e 3
riportano i deti disaggregati per le annuaita 1994 e 1995.

Nonogtante i ritardi e le difficolta di avvio e atuazione degli interventi di Fondo Socide Europeo, i

dati presentano uno scenario di ativita condstente Sa per volume, laddove incide su una popolazione
globae di soggetti in cerca di lavoro che, né 1995, anmontavano a 2.725.000, Sa per significato
nelle palitiche di formazione professonde naziondi e regiondi. Nd rilevare le informazioni rdative d

FSE, abbiamo infatti scelto di raccogliere anche le informazioni rddive dle ativita formative
finanziate esclusvamente con fondi propri delle Regioni, d fine di costruire un quadro nazionde ed
esaudivo dd sstema formétivo itdiano. Gli interventi cofinanziati da FSE coprono (dati 1995) il

73% di tutte le risorse finanziarie gpprovate (il dato finanziario FSE comprende |'investimento

comunitario, quello nazionae, regionde e da privati), il 70% delle azioni formetive e il 74% degli

utenti findi. Le rispettive carateridiche de due sstemi formativi, quella regionde propria rivolta
prevalentemente dla formazione di base dei giovani in uscita ddl’obbligo scolagtico, quella
cofinanziaa rivolta a diversficate tipologie di utenza che verranno ampiamente trattate in questo
rapporto, evidenziano una funzione di sussdiarieta del FSE che g interseca e non sovrappone agli

interventi esclusvamente naziondi.

L’incidenza degli interventi cofinanziati con il FSE rigpetto dl’ area professionae e tecnicadel sstema
scolagtico nazionde, (cacolata sugli studenti iscritti d primo anno degli IPS e ITS), e pari, come
vaore medio nazionde, d 20,7%, con una forte variabilita a livello regionde. Tae dato ¢i permette
di affermare che, nell’ambito dedl’ offertaformativanazionde, il peso dell’ offerta cofinanziata dad FSE
potrebbe essere in grado di integrare podtivamente il Sstema scolagtico; integrazione ovviamente
subordinata dla capacita di programmazione congiunta che prevenga i posshili fenomeni di
sovrgpposizione e di competizione.
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Eppure I'Italia non riesce a spendere le risorse di FSE programmeate e ad avviare velocemente le
ativitd. Le cause della carente capacita decisonae vanno ricercate soprattutto nel ritardo con cui

Sono Steti gpprovati i Programmi operativi (fine 1994). Di fatto, il 1994, e gato un anno “ponte’ tra
lavecchia elanuovagestione dd FSE, in cui 9 sono dternati impegni di programmazione plurienndi

precedenti, contrattazioni con I'Unione Europea e nuove programmazioni. Cio ha determinato in

molti cas edguita 0 completa assenza dele approvazioni, oppure ancora forti ritardi nella
implementazione ddlle attivita programmate alivello di PO.

Il ritardo di un anno non é tuttavia sufficiente a spiegare il basso livelo di atuazione. N primo
biennio di implementazione dd FSE s € verificata una generdizzata incertezza sulla copertura
finanziaria degli interventi dovuta ale difficolta ndl’ adozione ddll’ gpposita delibera dd CIPE per il
cofinanziamento nazionde. Per evitare il blocco ddlle attivita, molte Amministrazioni regiondi hanno
anticipato con risorse proprie parte della quota nazionde. Inaltre, le procedure anminidrative legate
dla gedione de bilanci regiondi comportano ulteriori ritardi ndl’ utilizzo da finanziamenti. Un
ulteriore demento che ha condizionato i tempi di gpprovazione ddle attivita cofinanziate va ricercato
ndll’ applicazione delle recenti normative sulle moddita di affidamento della gestione degli interventi.
La meggior parte dele Regioni e da Minigteri titolari hanno adottato procedure di tipo concorsude
senza aver avuto preventivamente la possibilita di attrezzars sia sul piano della regolamentazione che
ddl’ organizzazione da sarvizi. Le carateridtiche del process programmeatori attivati (bandi di gara)
dipendono a loro volta ddla cultura amminidrativa presente nel divers contesti, dalle scelte di
intervento, dagli asstti idituziondi regiondi (deleghe) e da queli organizzativi, dale competenze
attivabili. Di converso, |I'adozione di procedure concorsuai sta provocando, oltre agli ovvi effetti di
tragparenza, effetti pogtivi e di gimolo dle capacita di programmazione de titolari di PO e aulla
quditaddle azioni formative.

Ulteriori difficolta sono rintracciabili sul versante ddlla gestione finanziaria. Se un certo numero di
Regioni s e organizzato con specifiche norme contabili per sostenere i cronici ritardi di erogazione
delle quote di finanziamento nazionde, tuttavia rimangono tuttora pesanti le conseguenze dovute a
ritardi ed anche dle incertezze reldive dle entrate. Tdi problemi S ripercuotono direttamente sugli
organismi che ricevono in affidamento le attivita, in quanto anche per loro i codti redi delle stesse
rimangono un'incognita fino d momento delle erogazioni findi. Tutto questo non agevola certo
I'innovazione anche da punto di vista della nascita di nuovi soggetti atuatori. Cosi paradossamente
s vanhno in parte ad inficiare quelle che potevano essere le conseguenze ostive ddle procedure
concorsudi  per I'affidamento degli interventi orma diffuse nel’ambito di ques tutte le
Amminigrazioni regiondi.

A questo proposito s pud notare che la pratica ddlle “circolari/bando” se ha da un lato dlungato i
tempi di goprovazione ed avvio ddlle ativita, ha dal’ dtro non solo prodotto benefici effetti sul piano
ddla trasparenza, ma anche rafforzato ndl’ambito dele Amminigrazioni |'atenzione ad una
molteplicita di aspetti di tipo tecnico oltre che gestionae. Elaborare una “circolare’ significa anche
oparare dcune scdte drategiche aulle tipologie di intervento, organizzare un formulario di
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presentazione sgnifica ripercorrere nd dettaglio tutte le fas che cardterizzano un processo di
formazione, dledtire indicatori e griglie di rilevazioni sgnifica ancora effettuare delle scdte, esprimere
ddle preferenze.

Infine I"effetto podtivo forse piu rilevante € quello per le Amminigtrazioni di poter disporre di una
base su cui effettuare anche la valutazione e soprattutto il monitoraggio in itinere dei progetti.

Per quanto riguarda la valutazione sono poche le Regioni che hanno messo a punto decisoni e
drategie d riguardo mentre, sul versante dd monitoraggio, Sono orma humerod | cad in cui S ONo
gpportati notevoli cambiamenti nelle moddita della sua attuazione soprettutto con una rinata
atenzione dle verifiche di contenuto e di qudita, oltre a quelle, indispensabili, di tipo formae.

Nonostante una congenita incoerenza tra dotazione organizzativa e obiettivi da perseguire, nelle
Regioni s da verificando una sgnificativa crescita di competenze professonai ed un adeguamento
dele drutture organizzative. Pur con marcate differenze tra Regioni, I'esperienza maurata nel
precedente ciclo del programmi comunitari cogtituisce oggi un punto di riferimento per le azioni di
programmeazione e gestione tecnico-anminigrativa: i PO e DOCUP presentano un’andis di contesto
pit ricca di dati e di interpretazioni, numerose sono le azioni messe a bando, piu articolate sono le
schede per la presentazione dei progetti, consstente € I’ integrazione tra attivita FSE e non FSE, piu
diffuso @il decentramento dle Province, maggiormente diversficata é I’ offerta formativa, pit impegno
e dao dedicato dla vautazione de progetti. Ovviamente questi consstenti cambiamenti hanno
provocato il ritardo nell’ attuazione dei PO. Sarebbe tuttavia errato giudicare le performance delle
unita organizzative preposte d FSE con il parametro esclusivo de ripetto dei tempi previdt.

L’anno effettivo di avvio e il 1995. Questo anno registra anche un forte sovraccarico gestionde per
tutti i titolari di PO in quanto, oltre dle attivita previste hanno cercato, attraverso il meccanismo delle
riprogrammazioni, di attivare parte degli interventi de 1994. Risultano infetti congstenti gli incrementi
di ativita e spesa il 215% di azioni approvate in piu rigoetto d 1994, il 244% di dlievi eil 288% di
spesa.

Prendendo in condderazione gli obiettivi 1, 3 e 4, che cogtituiscono I’ oggetto principae di questo
rapporto, nel periodo 1994, 1995 e primo trimestre 1996 sono dtati approvate dalle Regioni quas
202 milioni di ore di formazione destinate a 360.241 utenti. Ogni dlievo ha beneficiato in media di
560 ore di formazione. Il costo delle attivita é stato pari acirca 2.625 miliardi di lire. 1| costo medio
per partecipante ammonta a 7.286.000 lire, quello oraldlievo a 13.000 lire. Sono 101.327 gli utenti
de Programmi operaivi multiregiondi (ad vanno aggiunti i 108.000 utenti resdenti al’ estero
coperti dalle attivita dd Ministero degli Eteri) per un impegno finanziario di 565 miliardi circa.

Il stema nd suo complesso risulta fortemente influenzato ddle scdte, in termini di tipologie di utenza

e d ativity, effettuate Sa in sede di programmazione che, e ancor piul di atuazione: sono infati le
azioni rivolte a giovani e a disoccupati di lunga durata che caratterizzano la formazione itdiana. Nel
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1994, queste attivita pesano per il 74% di tutti i finanziamenti FSE gpprovati (obiettivo 1 in senso
dretto, obiettivo 3, obiettivo 4, obiettivi 2 e 5b) e per il 44% degli dlievi e il 41% ddle azioni (il peso
di azioni e dlievi diminuisce rigpetto d dato finanziario in quanto, fra le ativita diverse ddl’ obiettivo
3, risultano consgtenti ma non costose quelle del Ministero degli Affari Esteri rivolte prevalentemente
dlaformazione linguidica e culturde de figli degli itdiani resdenti dl’estero). Peso ched  consolida
nel 1995 con il 73% di impegno finanziario, il 49% degli dlievi eil 46% delle azioni. Di converso, la
formazione continua che doveva codtituire I’ emento di innovazione dd sstema piul rivelante decolla
lentamente nel 1994 per poi incrementare il proprio peso nel 1995 (rispettivamente per il 7%
dd!’impegno finanziario, il 12% degli utenti findi e I'8% ddle azioni nd 1994 e per I'11%, il 24%
degli dlievi eil 16% delle azioni nel 1995), senza perd riuscire ad aviare, dmeno nel tempi di questa
rilevazione, la maggior parte delle azioni gpprovate. Fandino di coda delle attivita di FSE, con un
peso ddl’ 1% delle risorse impegnate, sono gli interventi di rafforzamento dd ssema e di assstenza
tecnica che pur avrebbero dovuto codtituire da supporto dle trasformazioni implicite nei nuovi
obiettivi di programmeazione. La rilevanza delle azioni piu tradiziondi e consolidate di formazione
viene evidenziata dagli indici di capacita decisonde (gpprovato/programmato) e di efficienza
atuativa (avviato/gpprovato) che spiegano |’ effettiva redizzazione ddl’ativita ne 1995, anno di

entrata a regime dd FSE, vengono impegnate risorse superiori di quelle programmate (123% in

media nazionde, 118% de PO regiondi e 143% dea multiregiondi), ma i tass di redizzazione
scendono d 60% 2. Nell’ambito ddle azioni del’obiettivo 3 (incluse le azioni andoghe ne PO
dell’ obiettivo 1) la migliore performance ed efficienza g riscontra negli interventi rivolti a giovani e
dlefasce debali su cui 9 esarcitail tradizionde presdio dd sstema formativo itaiano.

La doria, la composzione drutturale della disoccupazione itdiang, le regole e le caraterigtiche
dell’ offerta formativa hanno permesso da un lato I'implementazione e |a redizzazione delle azioni

formative rivolte a giovani, con parametri eevati di efficienzainterna e costi contenuti, main parte
hanno ogtacolato, ddl’ dtro lato, la diversficazione e |'innovazione de Semasain termini di utenza
diversa da qudla giovanile d9a in termini di tipologie di intervento che non sano solo caratterizzate
dalaformazione d'aula. E' gato recentemente siglato frail Governo e le parti socidi il Accordo per
il lavoro teso a introdurre nel Sstema italiano obiettivi e regole che avranno certamente ricadute
rilevanti anche sull’ atuazione dd FSE: il rinnovamento, ancheidtituzionde, dei Sstemi di iruzione e
formazione, I'inndzamento ddl’obbligo scoladtico; il ridissgno de percors formativi anche
nell’ambito del contraiti a causa mista; la creszione di un Ssema di formazione continug; la
promozione ddl’ occupazione atraverso nuove forme di politiche del lavoro e di azioni formative ad
esseintegrate.

Il quadro evidenzia innanzitutto una estrema eterogeneita delle drategie formative messe a punto
ddle Regioni ndl’ativare gli interverti previdti, soprattutto per le utenze meno presidiate da sstema

2| dati di avvio sono tuttavia sottostimati in quanto, dati i tempi lunghi che intercorrono fra I’ approvazione e
I’avvio dei progetti, non contengono azioni che verranno implementate in tempi successivi a quelli della nostra
rilevazione (dopo il marzo 1996).
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formativo come i disoccupdti di lunga durata, gli esclus socidi e le donne. Anche se le durate medie
de cord evidenziano un’opzione nettamente orientata ala qualificazione professonde, esiste una
propensione in dcune Regioni a esplorare nuovi percord. Citiamo a questo proposito soprattutto le
Regioni dd Nord Ovest (Piemonte, Liguria, Toscana) che sperimentano per i disoccupati di lunga
durata ativita piu brevi, anche findizzai d recupero delle competenze di base, dla rimotivazione d
lavoro.

Due anni di attuazione non sono ancora sufficienti per permetterci di effettuare un bilancio sul
raggiungimento o meno delle findita strategiche enunciate nei QCS, € possibile tuttavia tracciare
dcuneipotes sulle tendenze in ato nel Ssema

pit che di integrazione delle diverse offerte formetive, il primo biennio di attuazione evidenzia la
compresenza ddl’ offerta formativa regionde con quella scolastica e univerdtaia La
partecipazione de nuovi soggetti idituziondi, 1l Minigero ddla Pubblica Idruzione e
del’Universtd, dle azioni cofinanziate dd FSE, codituisce un evento rilevante nd sstema
formativo italiano che va certamente nella direzione del coordinamento e della concertazione delle
diverse voci che compongono il coro de sstema formativo. Inoltre, I'ingresso del due Minigteri
nell’ area della formazione professionde sta comportando una ridisegno di parte de curricula e
delle opportunita offerte da sistema scolagtico: le azioni di orientamento, la formazione post
quaifica e pogt diplomainserite negli idituti professondi e tecnici di geto, i diplomi universtari, i
dottoreti e i cord di specidizzazione post laurea evidenziano una trasformazione dd sstema
formativo in senso lato verso contenuti pit professondizzanti, verso competenze spendibili
direttamente sul mercato del lavoro. In questo senso s pud afermare una tendenza verso
I"integrazione, soprattutto come raccordo fra due culture e concezioni dellaformazione, in passato
fortemente divergenti. Ancora in codruzione risulta invece I'integrazione fra i due ssemi, in
termini di coordinamento, progettazione e gestione congiunta nonché di certificazione e
riconoscimento reciproco dei crediti formativi. Nel Mezzogiorno, a fronte di un decollo lento
dell’ tivita delle Regioni, il Minigtero della Pubblica Istruzione nd solo 1995 ha gpproveto azioni
di formazione post qudifica e post diploma per 33.500 studenti, ovvero un volume pari a qudlo
di tutti gli utenti previsi dai progetti approvati nell’asse giovani dalle Regioni dd Mezzogiorno
(35.909);

il QCS del’ obiettivo 3 prevede di destinare una quota del 20% della spesa ad azioni rivolte ai
giovani con meno di 20 anni per contragtare il fenomeno dHlla disoccupazione di lunga durata
collegata ad un deficit formetivo inizide. Taelineadi azione risulta pienamente utilizzetar nd primo
biennio di attuazione S registra un peso complessvo ddl’asse giovani sul totde ddl’ obiettivo 3
pari d 67,5%.N nd quadro di queste attivita quelle rdaive dla qudificazione di base dei giovani
in uscita ddl’ obbligo scolagtico, ala formazione degli apprendisti e degli sudenti di IPS e ITS
incide per il 48% delle risorse finanziarie di tutto I'asse (67% di tutti gli utenti findi dell’asse) e
quindi per il 32% dele risorse finanziarie gpprovate per tutto I’obiettivo in esame. Come
diffusamente evidenziato in questo rgpporto, il Sstema formetivo itdiano ha una consolidata
tradizione ed esperienza di intervento verso le fasce giovanili a rischio di emarginazione dd
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mercato dd lavoro e riesce quindi a sviluppare un volume consgtente di ativita findizzate a tdi

tipi di utenzs;

I’ obiettivo relativo dla vaorizzazione de nuovi bacini di impiego risulta di difficile vautazione in
quanto mancano Sa una definizione univoca dd seitore, Sa informazioni sulle sngole azioni che
permettano di misurare adeguatamente la portata del fenomeno. Abbiamo tuttavia cercato di

effettuare una sima gpprossmativa in proposto da cui emerge come il 25% delle risorse
finanziarie gpprovate nd 1995 riguardi ativita in quache modo rifenibili a bacini d'impiego:
audiovisivo, ecologia e ambiente, servizi socio-educativi e pettacolo;

non risulta raggiunto I’obiettivo di privilegiare i percord di dternanza scuola-lavoro: le azioni

rivolte a giovani gpprendisi e contraitisti di formazione e lavoro hanno avuto una minima
implementazione (3% di tutti gli utenti ddl’asse giovani), con un impato specifico sulla
popolazione di riferimento praticamente nullo (0,38%) Il tema dell’ dternanza é stato oggetto del

recente Accordo per il lavoro che, dltre a gahilire la rilevanza ddla componente formativa ne

contratti a causamidta, hatracciato le linee per unarevisone di tai istituti contrattuadi;

buona risulta I’ efficienza di attuazione degli interventi rivolti dle fasce debali. In questo caso 9

0o raggiunti i target quantitativi sabiliti nell’ obiettivo 3 (8,6% di tutte le risorse gpprovate

contro il 8% di quelle programmate ) soprattutto grazie d fatto chel’ areadd “disagio” € dalungo
tempo d centro delle attivita ddd Sstema formativo itdiano. Le srutture formative specidizzate
hanno complessvamente sviluppato una buona capacita di intervento su soggetti che richiedono
modadita di recupero personde e professonde individudizzate, mirate e improntate a schemi e
modelli pedagogici hon scoladtic;

infine, risulta ancora debole la diffusone dele attivita di orientamento, di rilevazione de
fabbisogni, nonché di vautazione e assstenza tecnica. Nonostante la bassa performance ddll’ asse
a cio findizzato s stanno ora avviando, da a livelo centrde che regionde, numerose attivita di

rafforzamento Sstemi.

3. Bilancio ddll’ obiettivo 3

3.1 | giovani: gli utenti chiave degli interventi di FSE

Le azioni formative rivolte a giovani cogtituiscono il fulcro del primo biennio di attuazione dd FSE, in
continuita con la tradizione dd Sstema formativo itdiano. Nel documenti di programmazione degli
obiettivi 1 e 3 il peso delle azioni afavore dei giovani preventivato e, rispettivamente, pari d 47,6%
aul totae dell’ obiettivo 3 nelle Regioni ddl Centro-Nord, d 54,7% nelle Regioni dd Mezzogiorno e
ad 42% ne Progranmi multiregiondi. L’incidenza degli interventi a favore de giovani, pur
rappresentando I'demento di maggior impegno relativo finanziario e drategico, veniva in fase di
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programmazione ridimensionato rispetto ad un passato recente (1990-92) in cui le attivita formative
di base e di secondo livello dirette dl’ utenza giovanile avevano pesato per circa |’ 80%6°. Gli obiettivi
programmeatori diretti a diversficare le ativita cofinanziate dd FSE anche verso gli dtri segmenti
della popolazione disoccupata /o a rischio di emarginazione dal mercato del lavoro s integravano,
inoltre, con la componente dd sstema formativo regionale che agisce esclusvamente con risorse
proprie ancora fortemente assae sulla formazione di base del giovani in uscita dal’obbligo
scolastico.

| dati di attuazione mostrano ancora uno shilanciamento verso I'asse “giovani” che viene a coprire
circail 67% delle risorse gpprovate. |l peso degli utenti codtituisceil 67% di tutte le attivita ascrivibili
al’ obiettivo 3, peso che 9 accentua ndlle Regioni dd Mezzogiorno (74%) rigpetto a Centro-Nord
(65%); molto accentuata appare tale incidenza anche nel Programmi multiregiondi (54% punti).

Da dati reativi dl’ase“Giovani” 9 evince che uno degli obiettivi Srategic indicati nel documenti dli
programmeazione, ovvero la riduzione della durata degli interventi di formazione, € stato attuato solo
in parte in quanto permangono percors lunghi, soprattutto nelle qudificazioni di | livello. Carenti sono
le sperimentazioni nel campo ddl’innovazione metodologica e organizzativa, della formazione a
diganza, l'dternanza scuola-lavoro, la cetificazione dei crediti, lintegrazione tra sstemi, il
collegamento con sarvizi dlaformazione che avrebbero permesso una sostanziae riduzione del tempi
d "aud'.

La performance ddlle azioni afavore da giovani mostra quindi indicatori di efficienza interna positivi,
la capacita decisonae supera il 100% (112,6% in media di impegno rispetto dla programmazione
del primo biennio) con punte dd 200% in dcune Regioni dd Mezzogiorno. Discreta risulta anche
essere |’ efficienza atuetiva (70% delle attivita avviate ripetto a quelle approvate), in particolare nelle
Regioni dd Centro-Nord.

Perché a fronte di risultati deboli degli indicatori di efficienza interna, le azioni rivolte a giovani
mostrano un peso podgitivo e in controtendenza? La risposta va ricercata nella struttura consolidata
del sstema formativo itdiano. Per tradizioni storiche legate Sa a come sono nati e come S sono
sviluppati i principi e le findita ddla formazione professonde in reazione ala formazione scolagtica e
la relativa offerta formativa, Sa dle carateristiche de mercato del lavoro, la formezione 5 &
fortemente caratterizzata come filiere dternativa dla scuola secondaria, come strumento  di
trangzione da giovani meno scolarizzati verso il lavoro. Fino agli anni 1980, la formazione
professonde era equivdente dla formazione di base e qudificazione de giovanissmi, ndl’ ultimo
decennio il baricentro delle attivita ha iniziato a spostars verso la formazione di secondo livello
ovvero post-diploma e, ora anche verso azioni integrate con il sstema scolagtico. Cio haimpliceto la
costruzione e il consolidamento di un'offerta formeativa, di curricula e metodologie didattiche
findizzate a giovani, piu atente a fabbisogni espress dal’ utenza (deficit di conoscenze e di skills

% In particolare, per il 79,4% di spesa effettivamente sostenuta e per il 81,8% di utenti finali.
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professondi) che a fabbisogni della domanda di lavoro e di sviluppo economico locde. Le
Amminidrazioni titolari dei Programmi operativi scontano cosl la carenza di una offerta formativa in
gran parte inadeguata per ripondere a fabbisogni professonai e occupaziondi emergenti anche se
in certi cas competente sul versante dei fabbisogni collegati a disagio socide (drop-out, disabili
€ecc.).

Nel periodo consderato in questo rapporto (1994, 1995 e primo trimestre 1996), i partecipanti dle
azioni gpprovate (PO e POM) negli ass “Giovani” degli obiettivi 1 e3 sono stati 199.693.

Prendendo il 1995 come anno di riferimento per misurare I'impatto specifico degli interventi, emerge
comei 149.459 giovani previsti dai progetti gpprovati incidano per il 13,9% sui giovani (15-24 anni)
in cerca di occupazione in Itdia E' questo un dato rilevante che indica una buona copertura delle
politiche formative sul segmento di popolazione, i giovani, pit esposto arischio di disoccupazione. In
dcune aree territoridi, tae copertura supera il 50% (Vale d'Aosta e Provincia autonoma di
Bolzano) eil 20% (Emilia Romagna, Abruzzo e Malise). Seil monte ore gpprovato nd 1995 per gli
interventi rivolti a giovani avese in ipotes riguardato tutti i giovani disoccupati, ognuno di loro
avrebbe potuto partecipare in teoria ad una attivita corsude di circa 60 ore, questo dato ddl tutto
indicativo pud portare a riflettere sulla opportunita di aletire interventi di durata piu breve rispetto
dle attudi 800 ore (in media) anche d fine di aumentare la“massa critica’ del partecipanti e dunque
I'impatto del FSE sulle popolazioni e problematiche- obiettivo.

Al fine di riaccorpare e andizzarei dati ddlle azioni rivolte a giovani (asse 2 nel Centro- Nord e 72C
nel Mezzogiorno) provenienti dale diverse Regioni - che, come S € visto, hanno suddiviso in modo
differenziato le aree di intervento - € stato necessario ridefinire come segue le misure :

2.1 Giovani usciti ddla scuola ddl'obbligo, drop-out di pit di 15 anni, formazione di primo livello
2.2 Apprendisti e CFL (contratti a causa mista)
2.3 Giovani qudificati, diplomati, formazione di secondo livello, lauredti, lauree brevi
2.5 lgritti agli idtituti professondi di gato eidtituti tecnici di sato
Nelle Regioni dd Mezzogiorno & prevista anche un asse 72D per gli aiuti al'assunzione.

All’interno ddl’ asse e diverse misure sono andizzate ndle tabdle 4, 5 e 6.

All'interno delle singole misure, ogni Regione prevede diverse tipologie di intervento formativo con
differenti durate. In lineadi massima s possono cosl raggruppare:

la qudificazione di | livelo (post-obbligo) che puo essere annude, biennde e in quache caso
triennde;

la specidizzazione pogt-qudifica - in genere integrata con le scuole secondarie superiori -
biennde

laqudificazione di I livelo (post-diploma), quas sempre annuale;
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la qudificazione superiore (post-laurea), annude;

I'aggiornamento/specidizzazione ha in genere durata breve (dale 100 dle 500 ore), ma in molti
cad, quando g tratta di percors di qudifica non ancora riconosciuti dalla Regione e quindi non
ascrivibile a nessuna delle categorie precedenti, pud avere una durata annuae.

Nel 1995, anno di effettiva atuazione dd FSE, la misura relativa alaformazione di base dei giovani
usciti dalla scuola ddll’ obbligo €/o drop-out, il ssgmento piu tradizionde della formazione regionde,
registra un peso di circail 31% dei finanziamenti dell'asse “Giovani” (38% di utenti) e vaori postivi
degli indicatori di efficienza interna. Néelle tipologie ddle azioni risultano preminenti la qudificazione
di primo livdlo; in acuni, maancora pochi, cas sono Sati inseriti moduli di orientamento nel percors
di apprendimento. Molto carente € l'dternanza scuola-formazione-lavoro. Le azioni per |l
reinserimento e la qudificazione ca giovani drop-out nel lavoro o nel Sstemi scolastici scontano la
difficolta di rimotivare questa difficile utenza unicamente con un'offerta formetiva tradizionde ancora
tutta centrata su attivita daula lunghe (media di 907 ore a corso) e la scarsa flessibilita dei Sstemi
scoladtici non ancora organizzati per unarede integrazione con e ativita formative regiondii.

Il costo/oraldlievo, circa 9.000 lire, risulta essere il pit basso dl'interno dell'asse “Giovani”, questo
identifica una formaziore di tipo scolastico senza innovazioni tecnologiche, metodologiche e
organizzative.

Gli interventi regiondi relativi dla formazione di secondo livdlo, post qudifica, post diploma, post
laurea e a diplomi di laurea rappresentano la pit importante innovazione rede adl'interno dell'asse
“Giovani”. Quedti coprono il 65% circa degli impegni finanziari (1995) e il 53% degli utenti findli,
invertendo cos le caratteristiche del sstema formativo che, ancora nel 1990-92 mogtrava una
composizione ddlle attivita shilanciata verso la formazione di base. La formazione di secondo livello
codtituisce una rigposta adeguata dei sstemi formativi regiondi dla sempre crescente scolarizzazione
de giovani e dlarichiesta di manodopera qudificata da parte delle aziende.

Le tipologie di azioni maggiormente presenti sono la qudificazione pod-diploma e post-laurea La
specidizzazione post-qudlifica e stata poco attivata in quanto € spesso inseritangl percors lunghi di

prima formazione; |'aggiornamento breve su nuovi contenuti delle professiondita giain possesso degli

utenti € reso difficile ddle scarse relazioni tra organismi atuatori e imprese e ddla carenza di andis

Ui cambiamenti prodotti dall'utilizzo di nuove tecnologie e nuove moddita organizzative e produttive.
E' ancora poco presente, nel Sstemi regiondi, la formazione dl'imprenditoridita e le relative azioni di

accompagnamento d lavoro autonomo e di tutoraggio dle nuove imprese.

La durata media, pari a 747 ore, € adeguata per i percors qualificanti, ma ancora troppo lunga per
azioni di aggiornamento e ativita flessihili di accompagnamento. |l costo/oradlievo, pari a circa
17.000 lire, € sendbilmente piu dto di qudlo rdativo dla formazione di base e piu congruente con il
costo medio che dovrebbero caratterizzare interventi in cui Sano presenti innovazioni metodologiche
e organizzaive,
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Punto debole delle misure rivolte a giovani sono le azioni  dirette agli  apprendidti e contraitisti di
formazione e lavoro. Queste, con un’incidenza ddl’ 1,8% ddl’impegno finanziario del’ase e il 3%
degli utenti (1995) evidenziano come la formazione in aternanza non riesca a decollare e come i
contratti a causa migta Sano prevaentemente srumenti di politicadd lavoro focalizzati sugli aspetti di
flessibilitd del rapporto di lavoro e di riduzione del costo del lavoro. Nella recente intesa tripartita
Accordo per il lavoro g rinvia ad un successvo confronto fra Governo e parti socidi inteso a
diffondere e vaorizzare il profilo formetivo del contratti a causamista.

Ddl’andis degli interventi redizzai nel primo biennio di gestione dd FSE, emerge un modello di
formazione breve (280 ore in media) congruente dla copertura dd monte ore previsto ddla
regolamentazione, prevalgono gli interventi gedtiti direttamente dalle imprese e srettamente pertinenti
alo specifico aziendde.

L'dto costo/oraldlievo, il maggiore dl'interno dell'asse 2 - ndle Regioni dd Mezzogiorno S atrivaa
una media di 26.436 lire - riflette due fenomeni in gran parte gia condtatati in dtre Situazioni ovvero:
la difficolta di aggregare gli utenti in "gruppi di goprendimento” (con conseguente lievitazione dei

codli unitari) el’incidenzadd costo relativo dla quota parte di retribuzione.

Anche gli aiuti dl'occupazione e dla mobilita geografica, in questi primi anni, sono Steti pressoché
inesistenti, i primi soprattutto a causa della non chiara definizione delle moddita ddl cofinanziamento
nazionde. Le ativita di job creation hanno interessato una minima parte dei percors formativi
propodti; I'orientamento e stato scarsamente utilizzato come misuradi accompagnamento; i percors
individudizzati sono rimasti prevaentemente sulla carta degli "Indirizzi" delle Regioni pit innovative.

32 L’integrazione fra i sistemi di formazione professionale delle Regioni e di istruzione
pubblica

La partecipazione di nuovi soggetti idtituziondi, dcuni Minigteri, la SIG ecc., dle azioni cofinanziate
dd FSE, codituisce uno degli dementi innovativi dd periodo di programmazione 1994-99.
Particolarmente rilevante € I'ingresso del sistema scoladtico ndlle ativita formative professondizzanti,
soprattutto  atraverso i POM del Minigeri dela Pubblica Istruzione e ddl’Universita ne
Mezzogiorno, I'asse dedicato dl’integrazione de Sstemi di formazione e istruzione ne PO ddle
Regioni del Centro-Nord e i POM del Ministero del Lavoro. Nelle intenzioni programmeatorie,
I’ obiettivo condggteva ndl’iniziare a rompere le barriere fra i due sstemi che, perdtro, presentano
ancora diverse procedure di accesso, divers curricula, diverse moddita di riconoscimento delle
qudifiche. L'innazamento dell'obbligo scolastico di prossma attuazione, i diplomi universtari, le
iniziative pog-diploma, hanno gia profondamente mutato i tempi e i modi di entrata ne mondo del
lavoro e di permanenza ne circuiti formativi e accorciato le distanze tra una formazione superiore
eminentemente teorica e un primo livello di base utile a un inserimento precoce ne liveli pit bass
delle gerachie azienddi. D'dtro canto le rilevanti trasformazioni delle moddita produttive e

19



E @
. ' Ministers dotLicoro
o dollls Providina Sicials
FONDO SOCIALE UFF]
EROPED

TCIO CENTRALE O.F P.L.
|SFOL — STRUTTURA DI VALUTAZIONE FSE

organizzative dd sstema ddle imprese richiede un mix di competenze "trasversdi metodologiche,
acquisibile con una buonaigtruzione di base, e specidizzazioni piul operative aggiornabili con percors
brevi. In tale progpettiva, I'accordo tripartito del luglio 1996 ha abilito: il prolungamento
dell'obbligo a 16 anni - e in prospettiva a 18 anni - con una maggiore integrazione tra formazione e
mercato del lavoro; I'igtituzione presso la Presidenza dd Congglio di un'unitadi coordinamento tra gli
idituti professondi/tecnici e i centri di formazione professonde regiondi, atuamente dipendenti da
due Minigeri differenti, nella prospettiva della "regiondizzazione' di tutti gli interventi di formazione
professionde e fornendo, quindi, una pitl puntuae rispostaa bisogni locdi.

Ddl’andis de ddi di atuazione risulta essere particolarmente rilevante |'azione sviluppata, nel
Mezzogiorno, dd Ministero cdla Pubblica Istruzione. Le azioni previse dd POM coinvolgono la
dessafasciadi utenza della formazione professonale regionde attraverso misure di formazione post-
qudifica e post-diploma da redizzars ndla scuola secondaria Nell'ambito di tai msure, il totae
della popolazione giovanile dd Mezzogiorno coinvolto ddle azioni formetive ded Minigero ddla
Pubblica Istruzione nel 1995 (azioni approvate e avviate) ammonta a 33.500 unita, un volume pari a
quello di tutti gli utenti previsi da progetti gpprovati nel’asse “Giovani” ddle Regioni ded
Mezzogiorno (35.909 dlievi approvati di cui 22457 effettivamente avviati nd 1995). L'entita
dell'utenza interessata da PO del Ministero della Pubblica Istruzione rispetto a quella dd sstema
della formazione professonde pone un problema di raccordo tra i due Sstemi anche in termini

quantitativi. Di fatto, nelle Regioni del Mezzogiorno, gli interventi cofinanziati dd FSE dl’ interno del

dsema formativo statale sanno superando, in termini di volume di utenti giovani, il Isemaformativo
regionde.

Il rgpporto con il sstema scoladtico statde s presenta variegato nelle diverse redta regiondi. In ques
tutte e Sata firmata una prima "intesd’ tra Regione e Minigtero - Direzione istruzione professionale -
per laredizzazione di dtivita integrate, soprattutto con gli idtituti professondi di stato impegnati nel
rinnovamento di curricula ndll'ambito dd Progetto '92.

Gli dementi caratterizzanti di questi protocalli di intesa sono:

I'utilizzo reciproco delle strutture e delle attrezzature e dd personde;

la promozione di interventi - che possono provenire dagli idituti e ddla Regione - per
l'inserimento nel curricula di moduli reativi alo sviluppo economico regionde;

una locdizzazione dei Centri di formazione professonde e degli istituti secondari superiori piu
dtenta dle esgenze locdli;

la redizzazione di iniziative concordate di pogt-qudifica e post-diploma i cui contenuti vanno
individuati attraverso un'attentaandis dei bisogni con la collaborazione ddle parti socidi;

la promozione di cors bienndi di qudifica per I'acquiszione da parte degli iscritti agli idtituti
superiori di un diplomadi maturita integrata, sulla base di un atenta andis e di una progettazione
comune e attraverso l'integrazione tra i Sstemi formativi, sperimentando anche il riconoscimento
reciproco di crediti formativi.
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La prima fase di atuazione ddle convenzioni € daa innovativa in quanto € dato posshile
"professiondizzare’ i curricula degli idituti superiori e in molte redta questo ha significato uno sforzo
progettuae e unaricercadi relazioni con il Sstema delle imprese, ma nella maggior partedi cas ci S
e limitati a finanziare proposte preconfezionate, non rispondenti ad una effettiva andis condivisa a
livello locde de bisogni e del profili, senza una partecipazione delle Regioni dle fas di progettazione
e gestione e a un processo di vautazione comune.

S sono ativate soprattutto iniziative per la maturita integrata, mentre stenta a decollare un effettivo
coordinamento dei centri e degli itituti sul territorio con un utilizzo reciproco di risorse e di know-
how e con il coinvolgimento degli attori locdi a fine di rinnovare e integrare i contenuti e le moddita
delle azioni e di individuare e redizzare qudifiche innovetive ndl'ambito dd post-diploma

Gli idituti superiori spesso hanno preferito, per motivi finanziari, partecipare a bandi regiondi per
ativita formative di 1l livello, piuttosto che aderire a Programmi operativi multiregiondi promoss dai
Ministeri della Pubblica Istruzione e del Lavoro S sono rivelat poco esperti come gestori, non
essendo abituati dle procedure di rendicontazione e vautazione richieste da FSE, non hanno tuttavia
avuto difficolta a reperire I'utenza e a mantenerla - difficolta che hanno spesso incontrato dtri
organiami - e hanno proposto percors e contenuti interessanti ovvero di effettivo arricchimento dei
curricolatradiziondi.

Anche nellamisura 3 ddll'asse 3.2 vi € unapartedi attivita gestita dagli istituti superiori €, in qualche
caso, anche dale universita; anche se negli anni 1994-95 sono solo Regioni del Centro-Nord che
hanno avviato tae tipologia di azioni.

Laduraaei costi medi di tai interventi sono mediamente bass in quanto g tratta di moduli stlandard,
$peso di informatica, gestione e problematiche del mercato del lavoro ovvero trattas di tematiche
trasversdi in genere presenti nei moduli "di basg" del percors formativi regiondi. Tuttavia, sempre
con riferimento a codt, le Stuazioni gppaiono molto diverdficate, 9 va da un costo massmo di circa
23.000 lire ddla Provinciadi Trento aun minimo di 2.000 lire ddlI'Emilia Romagna, mentre la durata
oscilladalle 600 ore dell'Umbria dle 60 ore ddla Provinciadi Trento.

Vi sono in quest'ambito dcune esperienze interessanti da segnalare.

In Lombardia, dl'interno de protocolli dintesa con le Direzioni dell'lstruzione tecnica e ddl'l struzione
professonde, vi € stata una forte azione di programmazione da parte della Regione, uno studio
atento da profili professondi che meglio g integravano con i curricula de vari indirizzi dellascuola
secondaria superiore, la predigposizione di ordinamenti didattici ed un reciproco riconoscimento di

crediti formativi. Fino d 1995 questa sperimentazione € avvenuta ndl'ambito delle azioni non FSE,
ma nel 1996 vi sara un graduale passaggio di questo interventi, con nuove procedure e moddita,

dl'ase 3.2 misura5 dd FSE.
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Un percorso analogo s dta ativando anche nella Provincia di Trento dove, oltre ala redizzazione di
moduli professondizzanti inseriti ne curricula degli idtituti secondari, 9 ga definendo una nuova
intesa con il Ministero della Pubblica Istruzione che consenta agli utenti del terzo anno del corg di
formazione professone nd comparto indudtria e artigianato il rientro o la prosecuzione degli studi
superiori d terzo anno del'istruzione tecnica. Attualmente con opportunita corsudi di raccordo S
preparano gli dlievi, che dovranno sostenere una prova di sdezione che vautera capacita,
conoscenze e moativazioni, d conseguimento del diploma di qudifica professonde rilasciato dd
Ministero della Pubblica lstruzione.

In Vdle dAoda, vida la specificita degli idtituti professondi di competenzaregionde, il Ssemaé di
fatto fortemente integrato e sono dl'esame nuovi provvedimenti per rendere questa integrazione
maggiormente proficua Anche I'Agenzia dd lavoro, ndl'ambito dd progetto “Alternanzd’, ha
redizzato modui orientativi e Sage per gli Sudenti frequentanti gli idituti tecnici e professondi, gli
idituti magidrdi edi lica.

In Emilia Romagna ne 1995 sono ati approvati divers protocalli di intesa che riguardano, oltre agli

idituti professondi, anche l'isruzione tecnica, i lical classc e la scuola non statae e che intendono
sperimentare un raccordo nell'area dd post-secondario non univergtario. La Provinciadi Modena ha
previso uno specifico progetto interregionale per la sperimentazione cd riconoscimento di crediti

formativi.

In ques tutte le Regioni s sta andando dlafirmadi un nuovo accordo, anche l1a dove non sono sate
redizzate ativitaintegrate e gli idtituti superiori sono stati semplici atuatori di ativitaregiondi di post-
qudifica e pogt-diploma finanziate dd FSE o hanno aderito d PO atitolarita Ministero della Pubblica
Istruzione,

Al fine di definire nuove moddita atuative diverse Regioni hanno awviato, con i finanziamenti previgti
nell'asse 5 ddl'obiettivo 3 “Rafforzamento sstemi”, sudi e ricerche:

la Toscana ha previsto uno studio sui crediti formativi capitdizzabili;

la Vale dAoga ha avwiao una ricerca sulle moddita di integrazione tra idtituti professondi,
Regioni e sgemadi formazione professonale e uno sudio sui crediti formativi;

la Liguria, ndl Fiano di rinnovamento del Sstema formativo, ha individuato sette progetti tra cui
uno lla "Redizzazione dsema formdivo integrato tra idruzione pubblica e formazione
professonde’.

Le nuove convenzioni che s vanno definendo ampliano il campo ddle attivita, indudendo tutte le

tipologie di scuola secondaria superiore, definiscono maggiormente i profili, individuano una specifica
ativita post-diploma. In qualche caso tentano di sperimentare modadita di progettazione congiunta e
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di reciproco riconoscimento de crediti formativi e intendono comprendere ndl'accordo anche le
ativitafinanziate dd PO atitolarita Ministero della Pubblica Istruzione,

Anche il PO "Ricerca, sviluppo tecnologico ed dta formazione', a titolaita dd Minigero
del’Universta e ddla Ricerca Scientifica e Tecnologica indste sull'asse "Giovani" per quanto
riguarda la misura 1, che comprende i diplomi universitari, i dottorati di ricerca, i cors di
oecidizzazione post-laurea e podt-dottorato. Attudmente sono date assegnate nelle Regioni
dell’ obiettivo 1, 700 borse di dottorato (1995 e 1996). Stanno per essere approvati i diplomi
univergtari, cheil PO fissain numero di 9 I'anno. Volendo effettuare una stima ddll'utenza coinvoltain
un anno accademico, questa anmonta a 270 unita, a cui S pud aggiungere il totale degli utenti dei
cord podt-laurea e post-dottorato, che ammontano, come da PO, a 253 unita I'anno (totae
complessivo 523 utenti 1'anno).

Come s vede I'universo degli utenti coinvalti dd PO dd Minigtero dell’ Universita e della Ricerca
Scientifica e Tecnologica € nettamente inferiore a quello dd PO dd Minigero ddla Pubblica
Isruzione pertanto meno "concorrenzial€’ con il tradizionde Sstema ddll' offerta formativa regionde.
Verodmilmente anche per latipologia di utenzail Ministero ddll’ Universita e della Ricerca Scientifica
e Tecnologica non entra in competizione con il Sstema della formazione professonae, in quanto S
tratta di un'utenza disposta ad effettuare un percorso formativo lungo, di dto profilo e meno
professondizzante di un corso di formazione regionde. Resta comungue il fatto che il PO in
guestione auspica rgpporti di collaborazione e di integrazione con le Regioni, soprattutto per quanto
riguardai diplomi universtari, senza per dtro fissarei modi e le procedure di tai rapporti.

Risultano di peso piu limitato gli interventi a titolarita regionde dedicati d finanziamento di percors
che permettano agli dunni degli idituti professondi e tecnici di acquisre una qudifica professonde
indeme d diplomadi maturita (1,1% della spesaimpegnatandl’ asse e 4,7% di utenti).

Solitamente quedti interventi vengono approvati dliinterno di accordi 0 convenzioni Regione-
Ministero e in quest'ambito, oltre dle azioni di post-qudificaintegrata in collaborazione tra un idituto
superiore ed un organismo di formazione regionale, Sono previdi  interventi di orientamento per gli

dlievi ddle ultime dass. S sanno aviando in qua che redta regionae acune interessanti esperienze
di post-diplomaintegrato.

La durata (280 ore) e il costo/oralalievo (9.463 lire) contenuti sono adeguati dla tipologia di
intervento programmeata fino ad oggi - moduli brevi ins=iti nd curriculum scolastico - ma dovranno
adeguars dle previste modificazioni verso percors integrati in un unico Ssemaarete.

| finanziamenti mess a disposizione da FSE rgppresentano in generde la possibilita di sperimentare
moddita innovaive di formazione congiunta, tuttavia le informazioni raccolte in questa prima fase di
vautazione evidenziano, dlo dato atude dei documenti programmatici e relaivamente dle attivita
goprovate: @) sovrapposizioni; b) carenza di coordinamento e progettazione e gestione congiuntatrai
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due sgemi; ¢) segmenti importanti non copeti da nessuna inizidiva, d) unidireziondita dei
riconoscimenti (certificazione e crediti formativi). Nella maggior parte dei cas, non S puo parlare di
integrazione e di un uso coordinato ddle risorse impiegate da Stato e Regioni nella formazione
professionde, indubbiamente in certe aree S assste ad una certa competizione traistituzioni.

Fino ad oggi, sdvo acune interessanti eccezioni, solo le Regioni hanno riconosciuto agli Sudenti ddlle
scuole secondarie superiori, con la frequenza di brevi cidi professondizzanti, la possbilita di

acquisire, oltre a diploma, una qudifica regionae (rilasciata dopo un regolare esame). Hanno

incontrato invece notevoli resstenze tutte quelle iniziative volte a facilitare I'accesso degli utenti della
formazione professonde regionde d sstema scolagtico. Questo & dovuto anche dla mancanza di un
dgema unico di riconoscimento delle qudifiche che preveda durate e contenuti Smilari facilmente
certificabili.

3.31 disoccupati di lunga durata : azioni di difficile avvio

Di difficile attivazione risultano essere gli interventi a favore del disoccupati di lunga durata, asse
guesto su cui, in sede di programmazione, S eradeciso di investire il 27.3% ddle risorse di obiettivo
a titolarita regionde ne Centro-Nord, il 29% nd Mezzogiorno ed il 35% nei Programmi
multiregiondi. Nel primo biennio di atuazione sono dati gpprovati progetti per il 18% (19% degli

utenti) dell’asse nd Centro-Nord, per 1'11% (12% degli utenti) nd Mezzogiorno e per il 33% nel

Programmi multiregionali. Nel complesso sono dtati gpprovate 2.201 azioni per 34.588 disoccupati

(tab. 7). (Latabella 8 riportai dati di avviamento ddlle azioni). Al vaore negativo degli indicatori di
redlizzazione 9 associa uno scarso impatto specifico delle attivita. Prendendo in considerazione i dati

ISTAT dedl 1995 rdativi a disoccupati adulti con titolo d'istruzione basso, ovvero non superiore dla
licenza media, I'incidenza dell’asse 1 (Centro-Nord + Mezzogiorno + POM) su tae popolazione di

riferimento risultapari d 3,3% (il 3,7% a Centro-Nord el’1,3% a Sud).

Nel primo biennio di atuazione (1994-95), a livello nazionde, sono dtati approvati il 50% dei
finanziamenti disponibili e d quedti ultimi il 66% s e effettivamente trasformato in ativita formativa
redizzata

Il segno negativo degli indicatori di capacita decisonde e di efficienza attuativa hanno provocato,
nell’ambito de Comitati di sorveglianzadd 1996 (1° semestre), larichiestadi dcune Amministrazion
regiondi di rivedere le quote di programmazione e permettere un travaso di risorse ddl’ase
“Disoccupati” verso I'ase “ Giovani”.

La variabilita della capacita decisonde a livelo regionde e decisamente eevata. Cosi, ad esempio,
Vdle d' Aosta, Piemonte, Emilia Romagna e Sardegna evidenziano una percentuale superiore o
vicina d 100% la quae rappresenta una scelta Strategica orientata a redizzare effettivamente un
numero di cors tale da permettere la spesa ddl’intero importo programmeato da PO per il biennio.
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Nelle stesse Regioni € ampiamente riscontrabile una forte connessione tra capacita decisonae, (che
dipende, in gran parte, ddla efficienza ddl’ Amminigtrazione titolare de PO e da meccanismi di

cofinanziamento nazionae), ed efficienza atuativa, (che invece oltre che ddla Amministrazione
pubhblica dipende anche dalla capacita redlizzativa del soggetti attuatori).

All'interno ddll’ asse relativo a disoccupdti di lunga durata s riscontrano performance differenziate tra
le diverse misure. Il rdaivo maggior successo S rileva ndle ativita formative a favore de
disoccupati di lunga durata in possesso di titolo di sudio inadeguato e senza acun titolo di studio
che, nd 1995 anno di effettiva attuazione ddl FSE, hanno pesato rispettivamente per 57% e il 33%
dell’ase. Critiche risultano invece essere le misure rivolte ai lavoratori ex autonomi e soprattutto
guelle a favore de lavoratori in cassa integrazione o iscritti dle lise di mohilita. Queste ultime, in
particolare hanno visto I'approvazione di progetti per soli 2371 utenti. Nel 1995, gli utenti del
progetti approvati iscritti dle liste di mobilita hanno rappresentato solo [0 0,2% della popolazione di
riferimento. S tratta di un impatto specifico pressoché nullo che dipende in parte dala concomitante
reglizzazione degli interventi cofinanziati da PO “Resdui mohilitd’ dd FSE (gestione 1989-93). S
rammentainfatti che, a cavallo del 1994 e ddl 1995, attraverso tale PO, su tutto il territorio nazionde
sono dati redizzati circa 1.000 interventi per un coinvolgimento effettivo di 13.860 lavoratori in
mobilita

Le lunghe durate medie (620 ore) ed il basso costo unitario delle azioni formative (14.321) fanno
ipotizzare che I’ offerta formativa S da orientata verso una tipologia di attivita di tipo tradizionae,
caratterizzate ddl’ erogazione, in aula, di conoscenze relaive a profili di basso livello professonde.
Simulando uno scenario dternativo, a parita di ore approvate in fase di programmazione atuativa
annuae, ndle Regioni dove I'impatto specifico & piu dto (ad esempio Emilia Romagna e Friuli
Venezia Giulia) ad ogni disoccupato sarebbero spettate in media 40 ore formative, teoricamente
aufficienti a diffondere su larga scala iniziative di rimotivazione, orientamento e bilancio di
competenze. Attivita che, per questa specificatipologiadi utenza, risultano particolarmente efficaci g,
comunque, propedeutiche a qualsad dtro tipo di attivita formativa professondizzante o nirata
al’insrimento lavordivo.

Le andis di campo effettuate fanno emergere con evidenza una diffusa “incertezza’ ndla
predisposizione di attivita tarate su unatipologia d’ utenza particolare quale quella dei disoccupati. S
evidenziano inoltre: una notevole disomogendta ndla scelta dei soggetti atuatori delle inizigtive e
nella selezione dei progetti nei divers contesti regionai nonche la diffusa mancanza di raccordo trale
Amminigtrazioni regiondi, gli Osservatori regiondi dd mercato dd lavoro e le Agenzie per I'impiego,
sa nella fase di definizione de fabbisogni, Sa in qudla di accompagnamento e di assstenza d
placement. Pur registrando cad interessanti di programmazione di percord integrati orientamento -
bilancio delle competenze - formazione (Vdle d Aostae Liguria), o di dtivazione di azione rivolte d
recupero dell’ obbligo scolagtico (Plemonte), | dati quantitetivi, unitamente dle indicazioni rilevate
presso le Amminigirazioni regiondi, dimosirano una diffusa propensione dei Ssemi formativi (Regioni
e soprattutto soggetti attuatori delle azioni), a replicare anche per la particolare categoria d' utenza
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quae quellade disoccupati di lunga durata, tipologie di intervento definibili tradiziondi e disegnate
per utenze giovanili, Sa per le durate medie per corso, come pure per i contenuti e le metodologie
didettiche utilizzate.

Come gia sottolineato, la misura 4 “Attivita rivolta a lavoratori in integrazione e guadagno e
iscritti dle liste di mohilitd’ s é rilevata qudlla piu “problematica’ dain termini di efficienza atuativa
ddle azioni, da in termini di digoersone degli dlievi effettivamente iscritti nel cors awvidi. In
riferimento dla individuazione degli dlievi da awiare a cors assume particolare importanza il ruolo
giocato dale Commissioni regiondi per I'impiego, per le quai e possibile registrare anche in questo
caso una notevole disomogeneita di comportamento. Non in tutte le Regioni, infetti, la Commissone
regionale per I'impiego 9 € pronunciata sulla obbligatorieta della frequenza a corsi: cid ha generato
Stuazioni di devato tasso di abbandono tra gli dlievi contettati che ha aggravato una gia critica
mancanza di patecipanti dovuta a motivi “tecnic” (scadenza dd trattamento di mohilita,
pensionamenti, ecc.). Sempre ndl’ ambito delle attivita rivolte a lavoratori in cassa integrazione e
guadagno e in mohilitd, va inoltre dedicata una riflessone piu approfondita sulle capacita
professiondi piu adette a sgper coinvolgere e mativare i lavoratori provenienti per lo pit dai settori
produttivi dell'industria, per i qudi i fenomeni dd prepensonamento, degli esodi e ddla
integrazione hanno sviluppato, nell’arco di un decennio, una diffusa “cultura assgenzididica’,
caraterizzata da apettative legate esclusvamente dla corresponsone dd sussdio, cultura
difficilmente trasformabile attraverso percors generici e impersondi di recupero motivazionae.

I moddlli di progettazione e gestione dell'azione formativa impongono un approccio tailor-made ad
una utenza che, in primo luogo € adulta, in secondo luogo pud essere in possesso di un bagaglio di
esperienze professondi passate, in terzo luogo vive una condizione di stress da incertezza sul
proprio futuro. Sul versante delle competenze proprie delle istituzioni sarebbe opportuno ridisegnare
leregole di:

catificazione ddle qudifiche, prevedendo la posshilita che le Regioni certifichino le skills
acquidte anche attraverso durate corsudi inferiori dle 600 ore e capitaizzando, attraverso bilanci
individuali delle competenze, capacita e conoscenze gia acquisite dai lavoratori nelle precedenti
esperienze professondi;

programmazione degli interventi di FSE, introducendo una gestione piu flesshile ddla
programmazione delle azioni in modo da poter ancorare I'azione formetiva vera e propria a
fabbisogni rilevabili attraverso una fase propedeutica di bilancio delle competenze e di
orientamento; pud risultare infatti inefficace avviare a cors lavoratori di cui hon S conoscono
competenze pregresse ed aspettative (importanza della variabile etd);
programmazione e étivazione delle azioni di accompagnamento d placement, di follow-up ddle
competenze e di savizi redi (consulenza, asSstenza tecnica) previse negli atuali Quadri
Comunitari di Sostegno, ma non ancora diffusamente adottate.
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Sul versante degli enti gestori delle azioni formative, I'innovazione ndll'approccio e ndla redizzazione
di attivita mirate a queste tipologie di utenza implica “1’ @bandono” di modeli e curricula consolidati
nel campo della formazione rivolta a giovani in trandgzione verso il mercato del lavoro, percorso
questo che s da un lao gimola e permette flesshilita, ricerca di nuove soluzioni e forte
sperimentalita, dall'dtro lato comporta, soprattutto per gli organismi formetivi dtamente Strutturati, il
superamento del vincoli dovuti dla presenza di srutture fisiche e personale docente stabile inadegueti
a nuove e diverse tipologie di utenza e di intervento. Non volendo qui andizzare né le cause, né le
possibili soluzioni dle rigidita presenti nd sstema formativo, quai I'estensione della cassa integrazione
a dipendenti degli enti di formazione, S indicano solo dcune linee di possibile intervento:

azioni diffuse di rimotivazione, di bilancio delle competenze individudi e collettive e di
orientamento da redlizzars non aitraverso azioni corsudi tradiziondi, ma sperimentando moduli
brevi e disegnati sulle caratteristiche specifiche del'utenza. Sperimentazioni efficaci sono state ad
esempio redizzate attraverso i job-club lombardi (per tipologie di lavoratori gia in possesso di
titoli di sudio superiori), leazioni retravailler rivolte gpecificamente ale donne;

selezione de disoccupati da avviare ad azioni di riqudificazione sulla base de fabbisogni emers
ed espress nelle propedeutiche attivita di bilancio delle competenze e di capitdizzazione quindi di
capacita e conoscenze pregresse. Formazione di gruppi di partecipanti omogenei anche rispetto ai
titoli di gudio di base;

progettazione di cors brevi, modulari, organizzati su base part-time;

introduzione di stage mirati, anche come "ponte" fra I'esperienza professonde pregressa e il
percorso di reinserimento d lavoro;

creazione di metodologie didattiche findizzate ad una utenza adulta. E' rilevante e fortemente
innovativa la metodologia didattica realizzata nei cord di recupero ddl'obbligo scolastico del
lavoratori in mobilita gedtiti dalla Regione Piemonte (PO “Residui FSE”);
cettificazione finale del'azione formativa;

progettazione e implementazione di azioni di follow-up, nel tempo, delle competenze acquisite nel
cors di riqudificazione, quali, ad esempio, dcune giornate di aggiornamento e assstenza tecnica
nell'arco di 1-2 anni dal termine dell'aziore formativa

Fragli ementi principdi di innovazione di questo periodo di programmazione dd FSE, la possibilita
di incremento (di finanziamento quindi) dei percord integrati di reinserimento d lavoro, pud codtituire
uno srumento efficace di rafforzamento delle politiche del lavoro gia consolidete a favore del
lavoratori disoccupati. Nonostante che tali percors Siano previgti nel documenti di programmeazione
sa ddle aree dd Centro-Nord che nel Mezzogiorno, questa strumentazione non éancora Stata
ativata, anche perché dovrebbe implicare, con tutte le conseguenti difficolta di raccordo, la gestione
congiunta di stakeholder e di piu atori qudi le Amminidrazioni regiondi su piu Assesorati
(formazione, lavoro, industria), i centri di informazione per i disoccupati dei Comuni, le Agenzie per
I'impiego, ecc. Partendo dalle esperienze pogtive di out-placement S possono disegnare pacchetti
di servizi che possono soddisfare i bisogni specifici occupaziondi e professondi del beneficiari e
ddle imprese di reinserimento. Analogamente, risulta tuttora aperto e scarsamente attivato il campo
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de lavoro autonomo e di creazione di piccola impresa. Sono molte le opportunita offerte dalla
progranmazione atude dd FSE e ddle leggi di settore, da incentivi naziondi e regiondi. S
potrebbero ipotizzare percors integrati di orientamento dla cultura imprenditoride, di formazione
imprenditoride, assstenza dla progettazione, assstenza dlo start-up e tutorship nel primo periodo
di vita ddl'impresa (individuae o collettiva). Queste iniziative dovrebbero essere associate dle leggi
naziondi e regiondi di incentivazione d lavoro autonomo ed dla creazione di impresa, anche in
raccordo con le attivitain corso di ativazione da parte della Societa per I’ lmprenditoridita Giovanile
nelle aree del'obiettivo 1, 2 e 5b. Interessante risultera in proposito monitorare gli esiti
ddl'applicazione dd decreto n. 181/gprile 1996 che incentiva la creazione di piccole cooperative el
lavoro autonomo del lavoratori disoccupati.

3.4 1 soggetti arischio di esclusione sociale

Gli interventi rivolti a soggetti a rischio di esclusone socide (migranti, immigrati e nomeadi; portetori
di handicap fisco e mentae, detenuti, ex detenuti e tossicodipendenti; adulti disoccupati di eta
avanzata e persone indigenti) cogtituiscono il segmento pitl bilanciato del FSE: a fronte di un peso
ddl'asse pai d 11,9% ddle risorse di obiettivo nelle Regioni del Centro-Nord, del 9,5% nd
Mezzogiorno e del 3% nel Programmi multiregiondi (solo Centro-Nord) previsto nel documenti di
programmazione, nel primo biennio sono state impegnate risorse pari d 10,3 % nd Centro-Nord,
al’11% nd Mezzogiorno e d 4% neal multiregiondi. Il parametro del’ efficienza atuativa, pari d 95%
ne 1994 (media Itdia) e d 77% nel 1995 modra, inoltre, il buon livelo di redizzazione degli
interventi.

Le tabelle 9, 10 e 11 riassumono i dati disaggregati ndl 1994, 1995 e 1° trimestre 1996. In breve,
con circa 210 miliardi di progetti approvati per 17.893 utenti findi (1994~ 1° trimestre 1996), |’ asse
rivolto ale fasce deboli rappresenta un volume di offerta Sgnificativo anche se comunque digtante, in
media e savo eccezioni, da qudlo destinato a giovani 0 a disoccupdti: tuttavia, trattandos di

interventi indirizzati atipologie molto precise di persone (e per molti vers numericamente limitate), la
loro rilevanza complessiva é tutt’ dtro che trascurabile. Letipologie di intervento promosse in questo
ase rigpondono, in generde, ad un’ esigenzadi recupero socide di soggetti e richiedono particolari e
ddlicate competenze da parte degli operatoti e dei gestori ddll’ offerta.

L’ area dd cosddetto “disagio” o “debolezza’ (compoda tradiziondmente dai disabili, dai reclus e
dai tossicodipendenti) € dalungo tempo a centro dell’intervento delle strutture operanti a vario titolo
nel dstema della formazione professonde. Esse hanno, in molti cad, sviluppato una capacita di
intervento efficace su soggetti che richiedono modalita di recupero personde e professionae
edremamente individuaizzate, mirate e improntate a schemi e modd|i operativi tendenzidmente non
scoladtici. In particolare, | settori della disabilita fisca e dd disagio psichico sono qudli che
nell’amhito delo svantaggio, per ragioni di tipo storico e culturde, hanno ricevuto la maggiore
atenzione ed il presidio pitl continuativo da parte del sstema formativo. Solamente negli ultimi anni,
invece, 9 € venuto proponendo il problema delle “nuove poverta’ o delle “ nuove emergenze socidi”
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connesso soprattutto, ameno per I'Italia, con i process di immigrazione terzomondiae, daun lato, e
con i process di “margindizzaziong’ che interessano un numero crescente di persone (anche adulte)
au tutto il territorio nazionde, ddl’dtro. Queste consderazioni vanno tenute presenti per meglio
comprendere il quadro anditico degli interventi attivati il quae risente, soprattutto nel biennio di avwio
del FSE 1994-1999, ddla diversa “familiarita’ di presdio dele diverse misure, da parte del sstema
dell’ offerta

La diversa experienza influisce anche sulle caratteristiche quditative delle azioni avviate, infaiti,
soprattutto per i disabili e le fasce deboli tradiziondi, € ormai abbastanza diffuso il ricorso a percord
“integrati” composti da momenti di orientamento, preformazione, (ri)motivazione e formazione (a
quai spesso s affianca, ma in modo non sempre coordinato, la posshilita di usufruire di aiuti
dl’inserimento lavorativo). Per queste persone, quindi, e frequente I'impiego di metodologie
articolate che, riconoscendo la specificita del soggetti coinvolti nelle azioni, mette aloro disposizione
percors non solo di tipo formativo ma findizzati ad un piu complessivo recupero di tipo umano e
professionale. Diversamente, il piu recente intervento sull’ area ddl’immigrazione e dedla indigenza
adulta sconta una minore solidita metodologica e un tasso maggiore di sperimentdita

| dati evidenziano una decisa concentrazione delle azioni (approvate ed avviate) sulle misurerivolte a
disabili fisci o pschici (47% degli utenti dell’asse) ed a detenuti/toss codipendenti (38%), due aree
ndle qudi (come gia segndato in precedenza) € consolidata la presenza ddla formazione
professonde. In particolare, per la msurache s configura come preponderante (quellade disabili),
I'avvio dd’attivita & gato in parte redizzato dlocando sull’ asse interventi rivolti a giovani con il solo
obbligo scolagtico che le strutture erano gia abituate a programmare e redizzare.

Gli interventi per adulti disoccupati di eta avanzata e per le persone indigenti (azioni approvate per
soli 385 soggetti) S caraterizzano per essere i meno avviati alivelo regionde. Laragione di questa
edguita di intervento e da ricercard principamente ndl fatto che per queste utenze s trattadi ativare
non tanto interventi di tipo formativo in senso dretto, quanto piuttosto interventi integrati contenenti
savizi redli, auto o accompagnamento.

Sulla misura 2 “Disabili” sono gati in dcuni cas “dirottati”  interventi rivolti a disabili che venivano
gia redizzati ddle Regioni con finanziamenti propri. Questo ha consentito, da un lato, di rinforzare
I’intervento su un’'area di utenza Scuramente critica e, ddl’ dtro, di avviare in tempi abbastanza rapidi
I"utilizzo de fondi disponibili. La conferma che g é trattato, nella maggior parte delle Regioni, di uno
“googamento” sul FSE di interventi gia sperimentati € ricavabile sa dale caratteristiche temporali

degli interventi (la durata media, soprattutto in termini di gpprovato, € eevata e in genere assimilabile
dle annudita da cord “lunghi” pog-obbligo) Sa da indicazioni esplicite contenute néle
programmazioni regiondi.

Un ragionamento smile pud essere fatto anche in relazione dla misura riguardante i reclus ed i
tosscodipendenti. S tratta anche in questo caso di due utenze che tradiziondmente la formazione

29



E @
. ' Ministers dotLicoro
o dollls Providina Sicials
FONDO SOCIALE UFF]
EROPED

TCIO CENTRALE O.F P.L.
|SFOL — STRUTTURA DI VALUTAZIONE FSE

professonde ha presdiato ma che, slvo eccezioni, S muovono su volumi inferiori a queli attivabili
per la formazione rivolta a disabili. Proprio a proposito dei dati di redizzazione effettiva, il quadro
ricodtruibile evidenzia come le misure riguardanti gli immigrati/nomadi e i reclus/toss codipendenti
gano queli che, in maniera generdizzata, fanno regisrare gli scarti maggiori soprattutto in termini di
utenza. Sembrerebbe pertanto pord, per queste misure, un problema di “tenuta’ del partecipanti |l
che conferma peratro quanto gia noto agli operatori del settore: nel caso dei reclus perd S tratta
probabilmente di una scarsa “tenutd’ tendenziamente legata a decisioni aloro esterne (trasferimenti,
permess, eccetera) mentre per gli immigrati/nomeadi, gli ex-reclus ed i tossicodipendenti essa appare
piu srettamente connessa con dinamiche di tipo personae (spostamenti, mobilita sul territorio) o
fettori culturai (soprattutto per gli immigrati terzomondidi). In ogni caso questo resta il problema
principae dmeno per una parte Sgnificativa del’ utenza di asse.

In relazione a cio la soluzione pud essere identificata nella redlizzazione di percors di durata breve
con forte connotazione modulare e puntuae attenzione ale caratteristiche specifiche dell’ utenza; |

problemi subentrano infetti quando gli obiettivi di professiona-lizzazione o di recupero piu generde
che 9 intendono perseguire non sono raggiungibili (deti i livelli di partenza degli interessti) in tempi

brevi e 9 rende pertanto necessario ativare percors di durata medio-lunga (findizzati ad esempio
al’ ottenimento di un qudifica). In questo caso, il rischio di “cadute’ € piu reale con il conseguente
impetto negativo sull’ utilizzo ottimae ddlle risorse finanziarie ed una piu generde perdita di efficenza
degli interventi. Sembra pertanto necessario attivare forme di sperimentazione innovative cercando di
vaorizzare (nd senso ddla diffusone in chiave di “best practices’ ) que moddli di intervento ched
sono dimogtrati adeguati nelle diverse redtaregiondi.

In generde, I'andis dei dati 1994 e 1995 evidenzia, per gli interverti a titolarita regionde un
concentrars delle azioni intorno a due tipologie “miste’

a) laformazione integrata con componenti di orientamento (in entrata 0 in uscita verso il mercato del
lavoro);

b) laformazione integrata, oltre che con I’ orientamento, anche con interventi findizzati arimotivare o
arecuperare le competenze possedute e perse.

Piti rara appare, invece, la presenza di interventi coordinati con aiuti (anche finanziari) dl’ assunzione
(se 9 extlude il collegamento con il cosiddetto “collocamento obbligatorio™) o con supporti (anche
finenziari) dl’awio di ativitd imprenditoridi. Ancora meno diffusa € la individudizzazione degli
interventi anche se qualche caso di eccdlenza a questo proposito non manca (ad esempio ndla
Provinciadi Trento).

La carenza principale degli interventi sembra essere quindi il collegamento tra le componenti piu
tipicamente formative ddl’intervento (orientamento, preformazione, formazione, rimotivazione, ecc.:
tutte pit 0 meno presenti) e quelle piu decisamente riconducibili d supporto concreto per I'ingresso
nel mercato del lavoro (qudi aluti dl’ assunzione, sostegno dl’avvio d impresa, eccetera). Le ragioni
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di questo scarso collegamento (presente solo occasondmente in quache Regione settentrionale)
SONO huMerose e a questo proposito va senz dtro evidenziato che:

I'utenza di riferimento presenta diffus caratteri di criticita tipicamente, infatti, i detinatari degli

interventi oggetto della andis s configurano come utenze problematiche da punto di visa
formativo. La loro problematicita é riconducibile sa a componenti di tipo personae (presenza di

deficit di vaio genere, cardterizzazioni culturdi e vdoridi paticolari, “dorie individudi”
complesse, eccetera) Sia a fattori legati a percors professondi e lavoraivi (§pesso non lineari,
margindi, frammentati, irregolari) da, infine, a fatori conness con le Stuazioni contingenti degli

interessati (ad esempio, lareclusione o lanon conoscenza ddlalinguaitaiana);

guedta criticita del’ utenza ha spinto il ssema ad investire maggiormente su moddita di tipo
formativo adeguate dle specificita di utenza (abbastanza diffuse) piuttosto che sulla costruzione di
“pacchetti integrati” formazionglavvio d lavoro i quai devono confrontars anche con la
frammentarieta, del quadro idtituzionae in materia di politica del lavoro, che caratterizza la quas

totdita delle Regioni itdiane (ad eccezione forse ddlaLiguria);

infing, la prevalenza (dl’'interno degli interventi rivolti a fasce deboli) delle azioni destinate a

disbili (per i qudi € dominante a fini del’inserimento lavorativo il ruolo dd collocamento
obbligatorio, delle cooperative del terzo settore o dei laboratori protetti gedtiti in collegamento
con i servizi socidi o0 sanitari) hafatto s che non venissero ad oggi sperimentati in maniera diffusa
modelli di accompagnamento d lavoro riguardanti utenze che, diversamente dai disabili, non
poSsono contare su percord idtituziondi privilegiat per I inserimento lavorativo.

L’'indeme e I'interazione di quedti tre aspetti ha dunque provocato una caratterizzazione tipologica
degli interventi a titolarita regionde nd senso di un’'azione formativa con uno scarso raccordo
effettivo con tipologie diverse di intervento (anche perchéin malti cas il quadro normativo sugli aiuti
dl’asunzione € in via di definizione e di raziondizzazione proprio a seguito degli stimoli dd FSE,
questo il caso della Liguria e ddl’ Emilia Romagna).

3.5 Lepari opportunita fra uomini e donne sul mercato del lavoro

Gli interventi rivolti a promuovere I'ingresso ed il reingresso delle donne nel mercato del lavoro non
sono solo trasversdi atutte le azioni di FSE, ma oggetto di specifiche misure. S e ritenuto infatti di
progettare interventi gppropriati, con gpprocci metodologici adeguati, con organizzazioni flesshili
delle attivita e con una definizione diversa dei percors di reinserimento, in presenza di una categoria
di utenza con esigenze profondamente diverse ddle dtre categorie previse dal FSE. Nel documenti
di programmazione, le azioni dirette dle pari opportunita pesano rispettivamente per 1'8% e il 6,9%
delle risorse di obiettivo ndle Regioni de Centro-Nord e dd Mezzogiorno e per I'8% de
Programmi multiregiondi. | dati di atuazione dd primo biennio mostrano difficolta di avwvio (peso
delle risorse gpprovate pari d 6% e d 4,5%) nd 1994, ma di raggiungimento degli obiettivi
programmatici nel 1995 (7,1% nd Centro-Nord , 5,8% ne Mezzogiorno e 9% nel multiregiondi).
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Latabdla 12 riassumei dati disaggregati nd 1994 e 1995. In breve con circa 123 miliardi di progetti
approvati per 13.883 utenti finali (1994 - 1° trimesire 1996), I’ asse rivolto ale donne rappresenta un
volume di offerta Sgnificativo, soprattutto in quanto tarato su specifici fabbisogni.

L’estrema differenziazione de percord femminili nd mercato dd lavoro e I'essenza di una
segmentazione ddll’ offerta femminile tra fasce forti e fasce deboli di lavoratrici haindotto il decisore
igituzionde a progettare misure specifiche per le donne in possesso di un diploma difficilmente
spendibile sul mercato, di bassa scolarita o di basso status socide oppure residenti in zone a scarsa
occupazione. Interventi specifici in questo senso sono Stati pensati per laformazione ed il supporto di
job creation, tdi da ribdtare il processo di emarginazione socide e di inativita forzata ed il
conseguente riflusso ddlle donne in circuiti di precarieta. Accanto a questa tipologia di utenza I’ asse
findizzato dle pari opportunita s rivolge ad un ulteriore gruppo di donne che desidera reinserirs nel
circuito lavorativo dopo un lungo periodo di inattivita connesso a problemi di gestione del nucleo
familiare. La difficolta indotta da questo gruppo riguarda I’individuazione di percors compositi di
reinserimento cgpaci daun lato di formulare process professondi che tengano conto delle risorse,
preferenze e condizionamenti persondi e dal’dtro di vautare le posshilitaei limiti dd mercato del
lavoro. Le tipologie di azioni previde delineano un’ ampia e diversficata metodologia formativa che
rigponda dle esgenze di flesshilita e persondizzazione degli interventi. Le azioni di formazione
professonde sono infatti di durata variabile in relazione dle condizione da soggetti interessi.

Le due tipologie di utenza femminile menzionate sono qudle che, nd primo biennio di FSE, hanno
esaurito quas completamente I'indeme degli interventi sull’ asse donne modrando, inoltre, eeveti
tass di efficdenza atuativa. 1l successo rdativo di queste azioni € legato dla congiunzione di obiettivi
formativi (qudificazione) ad una offerta formativa che, pur necessariamente non specidizzata d
femminile, presenta una forte tradizione di formazione di base e qudificante. Le durate medie di tai
misure risultano infatti essere lunghe (superiori dle 600 ore) e presentano costi unitari nettamente
inferiori a quelli ddlle misure pit innovative. Maggiori difficolta di avwio e redizzazione S riscontrano
negli interventi non tradiziondi e findizzati a obiettivi gpecific mirati quai |'acquiszione di profili
culturmente consderati come tipicamente maschili e I'inserimento in settori in cul le donne sono
sottorgppresentate. Una cong derazione particolare va effettuata sulle iniziative formative a carattere
imprenditoriale che, soprattutto a partire da 1995, hanno iniziato a ricoprire un peso rilevante nel
complesso delle azioni (anche in congderazione del fatto che non tutte le Regioni hanno aituato tale
tipologia dinterverto): lo sviluppo di una offeta e di metodologie formaive findizzate
dl’'imprenditoridita femminile € dato cetamente simolato, Sa ddle opportunita offerte dagli
srumenti politico-finanziari dd governo itdiano, 9a dal’ esperienza maturata attraverso i programmi
comunitari IRISe NOW.

3.6 Lapresenzafemminile nelle attivita del FSE

Al di 1addl’ asse e ddlle misure specificamente dedicate dlo sviluppo delle pari opportunita, abbiamo
cercato di ricogruire la presenza femminile nd complesso dd FSE: nd primo biennio di attuazione le
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donne cogtituiscono il 44% circa ddl’ utenza complessiva con picchi di concentrazione nelle misure
rivolte a disoccupati di lunga durata (63% degli utenti totadi di asse, obiettivo 1 e 3) e di
“rarefazione’ nell’ obiettivo 4 (24% degli utenti totdi di obiettivo). Ne 1995, anno di effettiva
implementazione di tutte le attivita S conferma, subendo addirittura una notevole crecita, | utenza
prettamente femminile degli interventi rivolti a disoccupati. In particolare sembrano configurars ques
tutte d femminile le attivita rivolte a “cassa integrati” ed a lavoratori iscritti nelle liste di mobilita
(85,8%), nonogtante I universo di riferimento Sa equamente digtribuito frai due generi. La conferma
riguarda anche gli interventi formativi di secondo livelo rivolti a giovani dove le donne rgppresentano
crcail 70% degli dlievi nel cors awvidti.

| dati evidenziano un duplice fenomeno riconducibile ad un’ unica interpretazione: le azioni formative
rivolte dla popolazione in condizioni di precarieta sul mercato de lavoro - i disoccupati di lunga
durata e gli ex occupati in mobilita - attraggono la popolazione femminile, cos come le azioni
formative di secondo livelo rivolte a giovani. Le donne sembrano quindi Sruttare maggiormente le
occasoni di formazione per migliorare la propria professondita e colmare quel deficit di opportunita
ancora cosl forte nd mercato del lavoro itaiano. In questi dati troviamo una conferma della tendenza
ddla popolazione femminile itdiana relativa dla maggiore riuscita scolagtica e ndl crescente livelo di
qudificazione rispetto a coetane uomini. A fronte di una cos rilevante domanda di formazione da
parte ddlle donne in condizione di ricerca di lavoro, che sembra riuscire a trovare una risposta nel
sgema formativo pitl consolidato, non s sta sviluppando una domanda ddlle imprese e ddll’ offerta
formativa ad esse collegate per la formazione continua delle donne occupate. Le donne partecipano
di meno dle attivita formetive organizzate dalle aziende Sia perché sono le stesse aziende ad investire
poco sul personae femminile Sa perché, a causa dei tempi, dei programmi e ddlle sedi scdlte per
I’organizzazione di questi cors di formazione, sono spesso inconciligbili congli impegni familiar ddla
donna. Inaltre le donne pesso S concentrano nel lavori piu aipici (part-timers, stagiondi, ecc.) o
nelle piccole e medie imprese dove risulta piu difficile I’ organizzazione delle ativita formetive.

Samo, in sodtanza, di fronte a modelli di attuazione che contrastano con la tendenza socide e
culturde di trasformazione dd ruolo della donna ndla socigta podt-indudtride come soggetto
economico differente e portatore di novitain termini di tempi e moddlita di lavoro. Risultano, inoltre,
completamente assenti le cosddette “azioni di sostegno e di accompagnamento” che non prevedono
un’'azione diretta di formazione per le donne, ma interventi indiretti atti a facilitare I'accesso e la
permanenza delle donne dl’interno dd mercato del lavoro (promuovere la flessihilita nei modelli
organizzdivi, creare savizi di asssenzadl’infanzia, agli anziani, ecc.).

Cio contrasta con quanto affermato dalle raccomandazioni espresse da Governo itdiano che
riscontra, nonogtante i progress redizzati sul terreno della parita tra uomini e donne, un deficit di
opportunita, che s configura in parte come “culturd€e’ e attribuibile dl’inerzia dei comportamenti di
imprese, idituzioni e parti socidi, in parte come “strutturde’ spiegabile con la carenza di serviz. E,
come emerge chiaramente dai deti, tale deficit non appare giudtificato da background formativo
mediamente posseduto dalle donne.
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4. Bilancio dell’ obiettivo 4: la formazione continua

L’ obiettivo 4, pur con un peso relativamente esguo del finanziamenti rigpetto agli importi complessivi
dd FSE (17% dd finanziamento complessvo di FSE e quota nazionde), ha findita di notevole
importanza: I’ adeguamento de lavoratori dle trasformazioni indudridi ed dl’ evoluzione del Sgemi di
produzione con priorita per quelli minacciati dalla disoccupazione (asse 2) e la progressiva igtituzione
di un ssemadi formazione continua (ass 1 e 3).

Nel 1994 in Itdia sono dtate cofinanziate a titolo dell’ obiettivo 959 azioni, con 20.934 utent
coinvalti, per un cogto totde di 61,3 miliardi. Tae deto s riferisce dla sola attivita regionde poiché il
Ministero non ha attivato azioni in questa annudita. Nel 1995 i vaori hanno subito un incremento
notevole passando a 4.022 azioni approvate, 103.369 dlievi e una gpesa di 279 miliardi. Di questi
50,8 miliardi sono a carico dd Ministero del Lavoro (tab. 13).

| dati di programmazione dell’ obiettivo 4 disaggregati per ass individuano in maniera evidente
I'opzione di dedtinare il maggior numero di risorse dl’ ase 2, ovvero dl’ ase per laformazione degli
occupati: nd 1994 |'asse 2 rappresenta infatti 1'83,9% di tutta la programmazione a vaere sulle
risorse dell’ obiettivo 4. Gli ass 1 e 3 gppaiono quindi ddl tutto resdudi: I'asse 1 rappresentaiil 2,4%,
mentreI’ase 3 il 3,7%.

L'andid de dati rdativi al’ approvazione, condderando I'obiettivo 4 nd complesso, (ativita
formative in senso dretto + anticipazione/ass stenza tecnica), evidenzia quanto segue: codtituisce
appenail 7% di tutte le attivita approvate cofinanziate da FSE nel 1994, con un costo complessivo
di 61,3 miliardi. Tae percentude s portadl’ 11% nd 1995, anno in cui in cifre assolute I’ obiettivo 4
registra un importo finanziario pari a 277 miliardi.

Mettendo in relazione i deti ddl’approvato con qudli dd programmeato s evince la difficolta ad
ativare azioni in questo obiettivo: la cgpacita decisonade complessva registra infatti un valore pari d
17,5% (tab. 14). Tde difficolta e particolarmente rilevante per gli ass 1 e 3 che presentano vaori
rispettivamente di 0,9% e 4,6% a fronte del 20,5% dell’asse 2. Nel 1995 la capacita decisonae
migliora nettamente registrando un 79,4% complessivo aticolato trai vari ass nd modo seguente:
asse 1 53,9%, asse 2 86,7%, asse 3 12,3%.

Gli indic di efficenza interna sono in questo obiettivo pit contenuti di qudli che S rilevano per le
azioni finalizzate a soggetti in cerca di occupazione: nd complesso ddle Regioni itdiane, nd primo
biennio di atuazione, la capacita decisonale (risorse gpprovate su programmate) risulta essere del
50% e’ efficienza attuativa (avviao su approvato) 44,6%.
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Eppure, nonostante |'ampiezza dd fenomeno dela disoccupazione in Itdia (problematica di
riferimento ddl’obiettivo 3, principdmente), gli utenti potenzidi ddl’ obiettivo 4 sono  in humero
ancor piu rilevante vigo che la popolazione di riferimento € data dagli occupati Sa pure in
determinate imprese e mansoni.

D’dtra parte anche la sola andis de livelli di scolarita degli occupeati sia dipendenti che autonomi
aufficiente a simare I’ ampiezza dd I’ utenza potenziale ddl|’ obiettivo 4.

Nel periodo 1994 - 1° trimestre 1996, i lavoratori effettivamente avviati ad azioni di formazione
continua sono 45.800 (i progetti gpprovati riguardano 128.513 lavoratori, tuttavia molti di questi ed
in particolare qudli multiregiondi, non sono Sati ancoraavvidi d momento della nograrilevazione)

| dati naziondi denotano una cardterizzazione ddl’ obiettivo 4.2 che, pur destinato ad attivita
formative come I’ obiettivo 3, assume una fisonomia peculiare. Le carateristiche che 9 rilevano
riguardano la durata generdmente breve degli interventi, che 9 aggira mediamente intorno dle 130
ore, e il livdlo devato de costo ora/dlievo, che registra valori medi  intorno dle 20.000 lire. E
evidente che la natura degli interventi finanziati dall’ obiettivo 4 € o dovrebbe essere, diversa da
guella ddl’obiettivo 3 in primo luogo perché le azioni prevaenti riguardano percord di
aggiornamento e riquaificazione solitamente di breve durata, in secondo luogo perché gli utenti cui
sono degtinate le azioni sono lavoratori occupati, le cui moddita di coinvolgimento, sia da punto di
viga quditativo che quantitativo, sono diverse daquelle di un corso di formazionedi | o 11 livelo.

La rispoda dle Stuazioni di cris e risultata relaivamente piu sollecita ripetto dl’ obiettivo di
anticipare e agevolare | adattamento dei lavoratori a mutamenti indudtridi. 11 decisore pubblico ha
ritenuto prioritario dare la precedenza a cas redi di cris piuttosto che a cas potenzidi di
trasformazione; i secondi comportano infatti capacita programmeatorie, dispositivi e strumentazioni
previsondi di cui non 0lo le iganze regiondi sono per o pit carenti, ma che sono oggettivamente
complesse e per loro natura scarsamente attendibili, soprattutto in assenza di chiare linee di politica
industride non solo alivelo locade, maanche alivelo nazionde,

Fiu in generde é difficle far decollare interventi che in un certo qual modo presentano consistentti
dementi di novita: € difficile coinvolgere, motivare (e forse anche informare) le imprese, ancor piul i
singoli lavoratori nonché mettere indeme un’ offerta formativa attrezzeta n maniera idonea. D’ dtra
parte, a prescindere da quelli di tipo igtituzionale, sono proprio questi i motivi per cui in Itdia la
formazione continua stenta a decollare.

S deve per0 notare che I'interpretazione itdiana del Regolamenti comunitari, come desumibile dd

DOCUP e dai sottoprogrammi, € andata nel senso di “cogliere I’occasione’ per simolare in Itdiala
nascita, ameno in embrione di un segmento fondamentde dd sstema formativo; in dtre parole la
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nescita di tde dsema € in sogtanza I’ obiettivo implicito dell’ obiettivo 4, ma la sua assenza € la
determinante principae ddle difficoltadi decollo dei rletivi interventi.

Il primo biennio di atuazione mostra non solo, come detto, la difficolta di decollo di un ssema di

formazione continua, ma nel quadro ddl’ articolazione per tipologie di intervento del FSE (ass e
misure), una relativa maggior difficolta proprio delle ativita di anticipazione, di supporto dla
programmazione e di assstenza tecnica ovvero di quanto doveva sostenere la rescita dd sstema
Fino d marzo 1996 sono 162 le azioni approvate nel Programmi operdivi regiondi e multiregionai

per importi di circa24 miliardi afronte di azioni specificamente formative pari a’5.191 per importi di

357 miliardi.

L'andis de dai rdativi dle attivita goprovate e quindi avviate negli ass 1 e 3 ddl'obiettivo 4, ma
soprettutto il rapporto trale prime e dati di programmazione, evidenzia in maniera piu eclatante le
difficolta di redlizzazione dell'obiettivo 4 nd paese nd corso dei primi tre anni di programmeazione. S
nota inoltre una ancora piu scarsa attivazione dell'asse 3 rispetto dl'asse 1.

Ne 1994 solo due azioni sono state gpprovate per un costo complessivo di 1 miliardo. Nel 1995 le
azioni passano a 156 unita con un cogto totale di 70,9 miliardi

Per quanto riguarda il rapporto tra quanto avviato e quanto approvato s denota una efficienza
atuativa maggiore rispetto d gia illudrato ase 2 generdmente infaiti le azioni che vengono
goprovate 9 awiano con le stese cadteridiche in temini fisd e finanziai di qudle
ddl'approvazione, in dtre parole ala decisone segue I’ azione e non vi sono cadute. || numero esguo
delle azioni e laloro stessa natura € forse Sntomo di una maggior findizzazione delle azioni e quindi
di unapiu attenta programmazione alivello regionde.

L’'andid aggregata dei dati per il complesso dd paese non e sufficiente per evidenziare le diversta
che sono emerse ndl corso del triennio in Itdiatrail Centro-Nord eil Sud, diverstaattribuibili soloin
parte ad una diversa programmazione. Se s passa ad esaminare separatamente le due circoscrizioni
geogréfiche, elerdative variazioni tragli anni ddlle varigbili, 9 notano acuni dementi interessanti.

Al Centro-Nord i tass di attivazione, riferiti dl’ goprovato, variano consstentemente nel corso ddle
due annudita in particolare s passa da 539 azioni e 16.003 dlievi nd 1994, a 3.429 azioni e 85.472
utenti nel 1995. Anche le risorse finanziarie utilizzate appaiono nettamente piul cospicue nella seconda
annuaita con 194 miliardi di lire a fronte di 43,6 dd 1994. La duraa media e il coso medio
oralalievo diminuiscono passando rispettivamente da 138 a 112 ore e da 22.546 lire a 19.319 lire.
Tde impennata € atribuibile, d ritardo di gpprovazione del DOCUP dell’ obiettivo 4 per cui le
Regioni hanno riprogrammato gran parte delle risorse non spese nd 1994 aull’ anno successivo. E
anche vero che la novitaingta ne contenuti e nelle findita dell’ obiettivo ha trovato “impreparate’ le
Regioni, solitamente impegnate in attivita formative piu tradiziondi rigpetto dla formazione per dli
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occupati. Cid appare ancor piu evidente per gli ass 1 e 3 destinati ad attivita di studio e ricerca
findizzati dla creazione di un sgemadi formazione continua.

Nel Sud i vaori gppaiono soganzidmente stabili trai due anni, sintomo di una maggiore difficolta d
Sud ad attivare azioni a titolo dell’ obiettivo 4: 416 azioni nel 1994 e 437 nel 1995 con un dato
relaivo agli dlievi pari a4.889 unitand 1994 e 5.190 nd 1995, con una variazione percentuae del
6,2%. Anche la durata media s attesta su un vaore medio di 137 ore. Le risorse finanziarie dei due
anni hanno subito addirittura una flessone dd 32,3%, passando da 16,7 miliardi di lire nd primo
anno a 11,3 miliardi di lire nd secondo. La variabile che risente di una maggiore indabilitatrai due
anni eil costo medio ora/dlievo che passada 24.236 lire nel 1994 a 15.994 lire nel 1995.

Tale andamento sembrerebbe perd non confermato dai dati relaivi d primo trimestre del 1996: in
questafase s hagia un dato di approvazione finanziariadi 9,4 miliardi di lire, con 129 azioni e 2.051
utenti. Tdi dati S riferiscono esclusvamente dl’ asse 2.

Ladifficolta ancora pit marcata che nel nord del paese ad avviare I’ obiettivo 4, ovvero a coinvolgere
le aziende nelle attivita formative nasce da una serie di ragioni: I'assenza o quas di unita produttive di
una certa dimensione; una maggiore ingabilita della produzione, la quae determina a sua volta una
marcata carenzadi piani di investimento nelle risorse umane.

Inoltre 9 pud riscontrare a Sud un minore “ativisno” ddle organizzazioni detoridi in relazione ad
una proficua utilizzazione delle opportunita che il FSE offre. Le Amminigtrazioni regiondi operano
con una notevole difficolta rispetto dle rappresentanze delle parti datoridi, mentre sul versante del
sndacati del lavoratori, come € normae in aree a forte tensone occupazionde, S verifica una
prevaente atenzione a problemi del disoccupati che non a qudli dei soggetti che sono inseriti d
lavoro.

Pur in un quadro complessvo non dd tutto soddisfacente, dal rapporto di vautazione che qui
presentiamo S desumono tuttavia risultati importanti in termini di efficienza conseguiti in acune
Regioni e non solo ndll’ambito degli interventi Srettamente formativi, ma anche in qudlo delle azioni
di accompagnamento e di assstenzatecnica. Ci sembra, tuttavia, cheil risultato principae conseguito
ddl’ obiettivo 4 sa stato quello di aver contribuito ad imprimere una notevole accelerazione a
process giain corso che sono findmente approdeti dla stipula ddl recente Accordo per il lavoro. In
base a tale accordo tripartito S potra assstere ad un piu stringente e fattivo ruolo ddle parti socidi,
sain termini di esplicitazione della domanda di formazione, che di daborazione di orientamenti e
proposte che facciano da rede supporto ala presadi decisone da parte delle Amministrazioni titolari
del programmi.

Il rgpporto con il sstema scoladtico statde s presenta variegato nelle diverse redta regiondi. In ques
tutte & gata firmata una prima "intesd' tra Regione e Ministero - Direzione Istruzione Professonde -
per laredizzazione di ativita integrate, soprattutto con gli idtituti professondi di stato impegnati nel
rinnovamento di curricula ndl'ambito dd Progetto '92.
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5.1 settori di attivita

A livdlo nazionde, I'andis evidenzia una certa divaricazione tra I’ articolazione per tipologie settoridi
di intervento delle azioni di FSE approvate dale Regioni nel’ ambito della programmazione 1995 e la
corrigpondente struttura dell’ occupazione: I offerta di azioni formative é sottorappresentata (in misura
decrescente) nel caso ddl’edilizia, dd commercio e ddl’agricoltura, ha un peso relativo quas
corrispondente dla digtribuzione degli occupati per le attivita di trasformazione industride ed e
sovrarappresentata nel settore terziario (tab. 15).

Oltre la meta delle azioni approvate (il 53,1% de totae) s concentra solo in 5 settori: gestione
(12,6%), informatica (11,2%), meccanica e metdlurgia (10,9%), ecologia e ambiente (10,1%),
lavori di ufficdo e sarvizi anminigraivi (8,3%). Poco sgnificetiva, d contrario, e I'incidenza sul
gstema formativo degli interventi rivolti & settore chimico (0,3%) ed dl’industriatessile (0,5%).

Le azioni rivolte dla creazione di impresa ed dla formazione di taglio imprenditoride (soprattutto
preparazione ed aggiornamento del quadri direttivi aziendai) non sono molto rilevanti (circail 7,5%
del totale), ma caratterizzano tutti i settori consderati ad eccezione di quello chimico, del trasporti,
dell’abbigliamento e dei beni culturdi. Va notato, inoltre, che I'apporto di queste azioni e
particolarmente sgnificativo nelle attivita di rilevanza ecologica ed ambientale (30%) vae a dire per
uno del settori indicati come “nuovi bacini di impiego” dda Libro Bianco Crescita, Competitivita ed
Occupazione di Delors.

Ancor meno sgnificativa gppare la presenza di azioni configurabili come "percors integrati” (appena
il 2,2% dd totae) la cui diffusione, tuttavia, riguarda piul dela meta dei settori andizzati (16 settori).
In particolare, il 90% di quedti interventi innovetivi riguarda le inizigtive di tipo intersettoriale (46%) e
gestionde (14,4%), | servizi socioeducativi (13,6%), le azioni rivolte d turismo (8%) ed dl’industria
aberghiera (8%).

Il sstema formativo nazionde di FSE, in sinted, risulta fortemente caratterizzato dale scelte operate
dale Regioni per dtuare I’ obiettivo 3: azioni condstenti verso acune attivita produttive tradiziondi
(meccanica e metdlurgia) ed dtre connese dle innovazioni di tipo tecnologico (informetica) ed
organizzativo (gestione e lavori di ufficio).

Nell’ambito ddl’ obiettivo 4, emergono le iniziative di tipo gestionde pertinenti soprattutto alo
sviluppo del controllo quditativo nei process produttivi e delle competenze manegeridi e
organizzative (soprattutto verso le piccole e medie imprese). Inoltre, tra le azioni di rilevanza
ambientae spiccano quelle rivolte a nuove figure professondi azienddi (ad esempio |’ esperto di
impatto ambientae e le attivita di aggiornamento del personae rese necessarie dd|’ gpplicazione della
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normativa emanatain temadi scurezza sui luoghi di lavoro).

6. Gli interventi a sostegno delle aree a declino industriale

L’obiettivo 2 de Fondi drutturdi interviene per riconvertire Regioni o parti di esse gravemente
colpite dal declino indudtride. In Itaia le aree interessate possono essere ricondotte a due tipologie
principdi: aree piu ampie, sede di grandi imprese, spesso a carattere pubblico, che sono dtate
dismesse oppure ridimensonate; aree piu limitate, nella maggior parte de cad coincidenti con i
didretti industridi locdi, in gran parte codtituiti da piccole e medie imprese attudmente in difficoltain
guanto 9 trovano ad affrontare problemi di concorrenza internazionde o di adeguamento
tecnologico. Di conseguenza, le drategie di intervento disegnate nel Sngoli documenti di
programmazione risultano differenziate nelle diverse Regioni.

Gli ohiettivi generdi dei documenti di programmazione sono identificabili, ndla generditade cad, ndl
contenimento de ridimensonamento della base occupazionde e nella vaorizzazione del capitde
umano, nela riqudificazione del process produttivi e del prodotti per ampliare e migliorare la
produzione degli operatori economici delle aree d'intervento e per migliorare la competitivita sui

mercati del sstema produttivo, ndlla creazione di un ambiente favorevole dlo sviluppo, ndla duplice
vese di ambiente economico e fisco. In molte Regioni vengono delinesti anche obiettivi che
riguardano strategie economiche diverse, legate alo sviluppo di nuovi bacini d'impiego, in particolare
per quanto concerne la riqualificazione ambientale e la vaorizzazione dei beni ambientdi e culturdi,
con conseguente sviluppo dd settore turistico.

Anche per quanto concerne la tipologia d' utenza, la programmazione dei divers titolari asume
cardteri notevolmente divers che sono stati ricondotti atre macro tipologie:

interventi rivolti esclusvamente agli occupati (Piemonte ed Emilia), per la quale sono previse
azioni rivolte a imprenditori, quadri, tecnici e operal occupati soprattutto nelle piccole e medie
imprese coinvolte in process di riconversone;

interventi rivolti quas esclusvamente a disoccupati (Liguria, Veneto e Friuli), d cui interno sono
previdi interventi di qudificazione di 11 livello e di dtaformazione rivoltaa giovani (fino a32 anni)
ed formazionerivoltaa disoccupat adulti;

interventi a carattere misto (Lazio, Lombardia, Marche, Umbria e Toscana).

S tratta dunque di tipologie formative ascrivibili a quelle presenti negli obiettivi 3 e 4, ma che

dovrebbero concorrere strettamente e unitamente a finanziamenti del FESR dlo sviluppo economico
di ben precise aree,
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Il peso percentude degli investimenti dedicati dle azioni di tipo formativo (del FSE) sul totae degli
invesimenti comunitari (FSE + FESR) per Regione € mediamente pari a 20,7% e mostra una
oscillazione che va dal 29,7% ddla Liguria d 14,7% delle Marche (la Vdle d Aogta € atipica con
una percentude irrisoriadd 2,6%).

Le risorse programmate nel sessennio risultano pari a 658,2 miliardi di lire. Nel biennio 1994-1995
sono state gpprovate complessivamente 4.010 azioni (345 nel 1994 e 3.665 nel 1995) per il
coinvolgimento previsto di 49.755 dlievi, un monte ore di 12.374.016 e un costo gpprovato di 186
miliardi e 335 milioni di lire. S noti che piu della meta delle azioni approvate nel biennio riguarda la
Regione Piemonte (2.517 azioni, 153 nel 1994 e 1.165 nel 1995). Di vaore negativo € la capacita
decisonde (gpprovato/programmeato) registrata nel primo biennio di attuazione (28,3%); indici
superiori dla media sono rilevabili in Piemonte (46,3%), Veneto (45,4%), Toscana (36,5%) ed

Emilia Romagna (30,4%) (tab. 16).

L’ efficienza attuativa (avviato/gpproveto), nel biennio, registra un vaore medio nazionde pari a
64,2% (dati finanziari, 92,7% nd 1994 e 60,5% nd 1995). Gli utenti findi che hanno effettivamente
partecipato dle azioni ddl’ obiettivo 2, fino a marzo 1996, sono 26.144.

In termini di durate medie c'é da sottolineare come queste S attestino, per il 1994 aulle 228
ore/corso e ndl 1995 sulle 170 ore/corso.

7. Gli interventi a sostegno delle aree adeclinorurale

L’esame complessvo dei 13 DOCUP reativi dle aree itdiane interessate dall’ obiettivo 5b,
findizzato dl’andid delle azioni cofinanziate dd FSE, evidenzia acune caratteristiche comuni atutti i
piani eleforme di intervento ed ess correlate.

La druttura di programma prevaente é rgppresentata da un asse prioritario “Risorse umane’ acui 9
collega un sottoprogramma (FSE) ed una serie di misure. A questa tipologia corrispondono 11
DOCUP, con I'eccezione della Vale d Aosta - che non propone interventi FSE nelle aree obiettivo
5b, in quanto la modesta dimendone fisca dd territorio interessato, ha indotto la Regione a
concentrare gli interventi sugli obiettivi 3 e 4 - e I'Emilia Romagna che ha collegato il
sottoprogramma FSE ad dtri ass di sviluppo del Piano, in relazione ad una precisa impostazione
storide dele programmazione degli investimenti, delle infradrutture e degli interventi  di
vaorizzazione delle risorse umane.
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Una caratterigtica ulteriore generde, consste nella diffusa presenza di un numero abbastanza elevato
di sottoprogrammi (FESR, FEOGA e FSE) ed in un dtrettanto consstente numero di misure: la
druttura generde de DOCUP (media semplice per tutte le forme di intervento esaminate) risulta
infatti composta da 54 ass, 2,2 sottoprogrammi FESR ed 11,2 misure collegate; 1,7
sottoprogrammi FEOGA e 8,8 misure collegate; 1 sottoprogramma FSE e 4,1 misure collegate.

Questa “proliferaziong’ di unita ementari di gestione dei programmi (misure e sottoprogrammi), se
da un lato risponde al’esgenza di affrontare linee di intervento diversificate - che abbracciano il
settore primanio, le attivita indudtridi ed artigiandi, il terziario ed i serviz, le infragtrutture territoridi,
I'ambiente, i beni culturdi e la vaorizzazione délle risorse umane - determinadi per 2 un eemento di
fragilita della programmazione condstente ndl rischio di “dispersone’ degli investimenti e, quindi, di
possibile mancato raggiungimento della “massa critica’ necessaria per conseguire i migliorament
drutturdi dele aee rurdi occorrenti per il raggiungimento ddle condizioni di  sviluppo
“autosogtenuto”.

La consderazione sopra accennata S riflette naturdmente anche ndl’andis drutturde degli ass
“Risorse umaneg’ i qudi, ndla maggioranza de DOCUP, presentano un’impodtazione fortemente
“sdtoridizzatd’, che 9 sodtanzia ndlla definizione di molteplici azioni specifiche la cui conseguente
dotazione finanziaria comporta una sima di impatto sulla popolazione di riferimento molto spesso
assal esgua

Occorre inoltre considerare che il target dele misure formative “settoridi” €, a sua volta, molto
$eso ramificato ndle varie categorie di utenti rispetto ala condizione professonae (occupati,
inoccupati, disoccupati, giovani in cercadi prima occupazione, ecc.), il che rende talvolta ancora piu
contenuto I'impatto degli interventi, dmeno nello scenario di breve e medio periodo.

Il livdlo di integrazione delle ativita FSE rispetto d resto de DOCUP, tenuto conto dela
rigopondenza tra linee di investimento FESR e FEOGA e misure formative, puo riteners in genere
elevato. Occorre precisare, tuttavia, che tde integrazione é riferibile d contesto socioeconomico di

riferimento, nd senso di indirizzare lo “Sforzo” formativo attuato con |’ attuazione del DOCUP dla
creszione, 0 d miglioramento, di profili professonai adeguati rispetto agli investimenti produttivi

settoriai. Cio rappresenta sicuramente un vaido supporto per il miglioramento delle condizioni dello
sviluppo locae, anche se in termini quantitativi, la gima de profili professondi in uscita € come
accennato prima, piuttosto modesta.

Quas tutti gli ass “Risorse umane’ hanno adeguato la propriaimpostazione a suggerimenti operati in
sede di vautazione ex-ante, recependo I'opportunita di introduzione di misure specifiche di
rafforzamento de Sstemi e di misure “trasversdi” conggtenti in interventi finalizzati:

a favorire il ricambio generazionde (specidmente nel settore agricolo) atraverso azioni di
sengbilizzazione sulle opportunita dello sviluppo locae e ddla partecipazione ale organizzazioni
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professondi, azioni di supporto dlo sviluppo di progetti d'impresa e di orientamento dla
creazione di legami intersettoridi (filiere di prodotto, mar keting e commercidizzazione di prodotti
di qudita, garantiti da marchi e/o denominazioni e attestazioni), azioni di tutoraggio ed assstenza
dle nuove imprese;

dl’'introduzione e sperimentazione di progetti innovativi nd campo del’informatica e delle
telecomunicazioni, atraverso interventi di afabetizzazione degli imprenditori e degli addetti
aull’ uso delle moderne tecnologie nella produzione e gestione delle attivita, progetti di avviamento
di forme di teldavoro, progetti di formazione a distanza;

dlaricercae sviluppo di podti di lavoro ne “nuovi bacini di impiego’;

a trasferimento del risultati ddllaricercad mondo produttivo.

Tde adeguamento degli ass “Risorse umane’ rappresenta Scuramente un notevole contributo
migliorativo, soprattutto per la posshilita di avwiare e sperimentare nuovi srumenti formetivi nei
contesti rurai delle aree 5b, le quali sono spesso caratterizzate da difficili condizioni di accesso e di
dotazione di srutture per la formazione che rendono problematica la partecipazione ad attivita
corsudi di tipo tradizionde.

L’demento qudificante della maggior pate de Piani di sviluppo e de programmi andizzati, €
rappresentato proprio ddle previge azioni innovaiva di natura trasversde che, in definitiva
rigopondono dl’esgenza di concentrare I'attenzione sulle cause di “impoverimento srutturale’
(demografico, economico, ecc.) ddle aree rurdi e sulle cause di esclusone o “margindizzaziong’ dai
circuiti di sviluppo economico e socide chei Piani stess 9 propongono di rimuovere,

Lo dtato di attuazione complessivo degli ass “Risorse umane’ contenuti ne DOCUP obiettivo 5
delle Regioni e Province autonome® evidenzia un ritardo generdizzato di notevole entitax ndl primo
biennio di attuazione sono Stati approvati progetti per un importo pari dl’ 11% dd volume finanziario
ddlla programmazione globade FSE per I’ obiettivo Sb-1tdia (579,2 miliardi per il periodo 1994-99).
E tuttavia necessario condderare che lamaggior parte dele Amministrazioni ha dato concreto avwio
dle ativita solo ndl’anno 1995 (I’unico asse che ha regigtrato gpprovazioni ed awio nd 1994 é
quello della Toscana) e che, quindi, la rappresentazione delle capacita decisondi s riferisce ad un
intervalo temporaein malti cas inferiorea 12 mes.

Il volume délle attivita goprovate e avviate e riassumibile nei seguenti indicatori fisici e finanziari:

dati riferiti dl’ “gpprovato’: 1.014 azioni; 15.698 dlievi; monte ore pari a 3.893.247; spesa
previsa pari a62 miliardi di lire circa;

dati riferiti dl’ “avviato”: 513 azioni; 7.131 dlievi; monte ore pari a 2.887.490; spesa previda pari
a40,6 miliardi di lire (tab. 17).

* LaRegione Valle d’ Aosta non rientra nel computo, in quanto le rispettive azioni formative di interesse per le aree
5b sono state inserite nei PO relativi all’ obiettivo 3e4
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Al dati suddetti, tutti riferiti ad azioni corsudli, occorre sommare una Spesa gpprovata dalla Regione
Toscana (per I'anno 1995) per azioni di dtra natura, che ammonta a 994.000.000 di lire ed una
pesa gpprovata ed avviata dala Regione Umbria (anno 1994, azioni non corsuali) di importo pari a
24 miliadi di lire

L’ efficdenza attuativa risultaquindi pari d 65% delle risorse finanziarie e d 45% degli utenti findi.

8. Il rapporto tra gli interventi cofinanziati e gli altri interventi regionali

Nell’ economia del presente lavoro sono sate rilevate in tutte le Regioni, per la quota di attivita non
cofinanziata, le variabili atinenti a numero ddle azioni e degli utenti nonché gli importi. Non é gato
viceversapossibile rilevare, in tutte le Regioni e sempre con riferimento dle attivita non cofinanziate le
vaiabili atinenti dla duratain ore ddle attivita (e dunque il monte ore totae, le durate medie, il costo
orario ecc.).

Ritenendo tuttavia interessante effettuare dcune prime andis che permettano di individuare le
differenze esgtenti tra gli interventi cofinanziai e non, sono date raccolte tai ultime informazioni
limitatamente a 11 ddlle 17 Regioni e Province autonome in cui Sono presenti interventi finanzieti con
risorse proprie delle Amministrazion.

La prima variabile descrittiva ddlle differenze é rgppresentata dalla durata media delle azioni di gran
lunga piu devata nel’ambito del’attivita “non FSE” (641 ore) rispetto a quela cofinanziata (377
ore).

Come s vede, nelle Regioni in cui le attivita non cofinanziate hanno un certo rilievo, la durata media
delle azioni cofinanziate e inferiore a quella che S riscontra per la media nazionde. S puo dunque
presumere che in questi contesti Iintervento “idtituzional€’ riguardi soprattutto la formazione di base
per i soggetti privi di quaificazione, mentre venga riservata dl’intervento cofinanziato la findita di

rigpondere a fabbisogni di riqudificazione, orientamento ed aggiornamento di soggetti  gia in
possesso di qudificazioni 0 occupati.

Tdi opzioni appaiono particolarmente evidenti in Fiemonte, Provinciadi Trento, Liguriae Marche.

Non mancano tuttavia Regioni in cui la durata delle azioni cofinanziate e piu ridotta delle rimanenti, e
il caso questo ad esempio ddla Toscana, in cui le dtivita non cofinanziate sono molto ridotte e
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riguardano in gran parte i cors abilitanti dl’ esercizio di determinati mestieri (cosddetti cors REC, ad
esempio) per loro natura di durata particolarmente breve.

Ancora piu sgnificativo appare il dato ativo a costo medio (per oralalievo) delle azioni, pari a
quas il doppio ndl’ambito delle attivita FSE rispetto a quello ddlle attivita getite con risorse proprie
delle Regioni. Questo dato conferma le ipotes gia in passato avanzate in molte sedi per cui le
“risorse proprie’ delle Regioni tendono afinanziare la parte del Sstema che avendo caratteristiche di
permanenza delle strutture e ricorrenza delle attivita consegue anche maggiori “economie di scad’.

Per economie di scada non s intende tanto quelle conseguibili con la numerosta dele azioni
concentrate in una Sngola druttura quanto quelle che derivano da un ammortamento nel tempo dei

codti. Le attivita “a progetto” che caratterizzano come abbiamo visto ampie quote ddl’ intervento
cofinanziato hanno un ciclo di vita molto breve, pertanto i costi di progettazione, impianto ed avwio
delle attivita richiedono spesso di essere ammortizzate in una sola edizione corsude. Diverso
evidentemente € il caso di quegli interventi che S ripetono per piti edizioni. Vantaggi ed inconvenienti

delle due situazioni sono noti. In generale s pud dire che le due moddita dovrebbero integrars. Per
acune qudificazioni, tipologie di azioni ed utenze e possibile e forse anche auspicabile prevedere una
certa stabilita di intervento, per dtre tipologie di azione solo I'intervento flessibile, anche se piu

costoso e effettivamente efficace. Ogni Situazione andrebbe andizzata separatamente e ¢i sembra che
tdi vautazioni Sano quelle prettamente atinenti d livello del titolari dei sngoli PO.

L’indice di dipendenzada FSE sul complesso ddll’ intervento redizzato dale Regioni € pari d 61,3%
intermini di azioni, d 65,4% in termini di utenti ed d 68,3% in termini di spesa (tab. 18).

L’indice di dipendenza totde cacolato incdludendo ndl’intervento FSE anche la quota relativa a
POM € pai d 69,6% in termini di azioni, d 74,3% in termini di utenti ed d 73,2% in termini di
spesa.

La dipendenza da finanziamenti comunitari presenta una non rilevante variabilita tra circoscrizioni
geografiche mentre differenze notevoli gppaiono dad confronto tra le sngole Regioni; I'andig,
effettuatain questo caso con esclusione det POM, mette in evidenzai seguenti fenomeni:

il Mezzogiorno appare piu “dipendente’ dal FSE rigpetto a Centro-Nord in termini di spesa
(rispettivamente 71,8 e 65,8), ma meno in termini di numero di utenti (rispettivamente 62,2 e
66,5);

in 11 Regioni il grado di dipendenza dd FSE in termini finanziari e superiore d 90% ed in 4 di
gueste (tutte del Mezzogiorno) e pari a 100%;

le Regioni (0 Province) in cui il grado di dipendenza risulta pit contenuto sono in prevaenza
quelle a statuto autonomo o0 speciae, con eccezione ddlla Lombardia che, ancora nel 1995, per
ragioni particolari, non aveva dtivato se non unaminima parte del FSE.
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L’indice di dipendenzadd FSE s pud simare in aumento nel prossmi anni nellamisuraiin cui andra,
come prevedibile, migliorando la capacita da parte delle Amministrazioni di utilizzare in maniera piu
soddisfacente i finanziamenti comunitari diponibili.

A tale proposito occorre tenere conto del fatto che nel complesso vi € una correlazione inversa tra
I' utilizzazione delle risorse FSE e |’ tivazione delle risorse proprie delle Amminisirazioni.

Questo in linea generde, anche se non mancano Stuazioni in cui € presente un costante investimento
ddle Amminidrazioni su una “quota fissa, idituzionde’ dd 9gema In tdi contesti la maggiore
attivazione del FSE dovrebbe causare un incremento netto delle azioni e del numero degli utenti.

Anche in tdi cas 9§ assgtera tuttavia ad un incremento dell’indice di dipendenza in quanto pur
rimanendo cogtante lo sanziamento su “risorse propri€’ aumentera la quota di tanziamento FSE e
relativo cofinanziamento. Un incremento pardldo Sa ddla spesa su “risorse propri€’ delle
Amminigrazioni, Sadi quellaFSE éinfatti poco redigtica da prevedere.
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