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PREMESSA

A. Le derive di trasformazione

Nel decennic appena trascorso si & assistito, in tutti i paesi indostrial-
ruente avanzati, ad una fase di sviluppo contrassegnata sostanzialmente da
profonde innovazioni nell’ambito delle tecnologie, dell’organizzazione
del ciclo produttivo e del mercato del lavore. Detti mutamenti, sotto il
particolare profilo occupazicnale e delle mansioni, hanno dato origine sia
ad una pressante esigenza di nuovi profili professionali, che ad un arric-
chimento e rigenerazione di quelli tradizionali.

L’innovazione tecnologica ha difatti richiesto ed indotte complessi
processi di trasformazione della forza lavoro:

- da un lato, con la progressiva riduzione dei segmenti professionali
desueti ed asincroni rispetio alla realtd emergente (rarefazione delle
mansioni esecutive, ripetitive, parcellizzate ed incentrate su uvna li-
mitata frazione del processo produttive);

- dall’aitro, con la valorizzazione della polivalenza, della disponibi-
lita ad apprendere in modo continuative, della capacita di concet-
twalizzazione e di relazionarsi con gli altri nonché della compren-
sione delie trasformazioni in atio.

Con 'accrescersi delle medalita di integrazione produttiva & andata
via via affermandosi Ja necessita di disporre di professionalita trasversali
¢ “di confine™ con altre mansioni.

In particolare, nella realtd d’impresa, & divenuta determinante, da
parte del singolo lavoratore, la comprensione della specifica atiivita esple-
fata, in rapporto non solo al risultato prodotto ma anche all’intero proces-
s0 ed agli obiettivi economici ed organizzativi dell’impresa stessa.



L'assenza di tali caratteristiche, sempre pill richieste anche a coloro
che occupano i livelli meno elevati della stratificazione aziendale, pud in-
generare effetti‘del tutto negativi ed incompiutezza nei meccanismi di au-
toidentificazione, consapevolezza e responsabilitd del proprio ruolo e fun-
zione. '

Ai cambiamenti in atto ora descritti ha corrisposto una gamma di
esigenze formative quanto mai complessa ed articolata, che ha indotto
comportamenti e fabbisogni identificabili:

- nel rinnovato interesse verso il fattore umano quale agente priori-
tario dello sviluppo;

- nella tensione diffusa al miglioramento del “prodotto finale” del
sistema scolastico tramite 1'innovazione didattica e dei contenuti e
nella richiesta di una maggiore flessibilitd curricolare;

nelle stesse dimensioni della domanda formativa espressa dai sin-
goli e dalle famiglie, che spendono annualmente circa 3 mila mi-
liardi per Iistruzione scolastica e la formazione professionale;

nell’ attenzione e sensibilita crescente manifestata dall’ universo
giovanile nei confronti delle tematiche formative, sia scolastiche
che extrascolastiche, data la difficoltd ad inserirsi organicamente
nel mercato del tavoro, come anche da parte di soggetti adulti in ri--
conversione ed aggiornamento professionale (anhualmente circa 15
milioni di persone, tra utenti del sistema educativo € universitario e
individui in formazione o riqualificazione professionale per I'avvio
al lavoro o all’interno del posto di lavoro, risultano coinvolte in
esperienze formative),

nelle dimensioni delia spesa annualmente sostenuta per I'istru-
zione dall’amministrazione statale (quasi 40 mila miliardi) ¢ di
quella sostenuta dalla Pubblica Ammiristrazicne, dalle regioni e
dalle aziende per la Formazione Professionale e la riqualificazio-
ne e aggiornamento del personale dipendente (circa 6 mila mi-
Lardi).

Emerge da tali considerazioni 1a necessita di definire un quadro chia-
ro della evoluzione della domanda di lavoro e della professionalit, la
quale non pud pid essere considerata analoga alla struttura attualmente
esistente, in vista dei seguenti obiettivi:
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- finalizzazione delle politiche degli interventi di formazione;
- razionalizzazione e qualificazione dei fenomeni di mobilita del lavoro;

- sostegno allo sviluppo economico futuro, attraverso la costituzione
di uno stock adeguato di risorse umane, specie sul piano qualitativo.

B. La formazione professionale: I fenomeni emerge}ui

Analizzare oggi le tematiche formiriive e in particolare quelle relati-
ve alla formazione professicnale vuol dire miisurarsi con un fenomeno tra '
I’altro contrassegnato dai tipici tratti di un “mercato” sia pur particolare,
dove a fronte di una domanda diffusa ed articolata, quale conseguenza dei
profondi mutamenti socio-economici e produttivi in corso, si registrano
sul versante dell’offerta comportamenti € modalith d’intervento anche -
molto diversificati.

Infatei:

- se, da una parte, I offerta piii tradizionale proveniente dal settore
pubblico (Stato, Regioni, centri erogatori), manifesta un clima ge-
neralizzato di stanchezza e di tensione in relazione al quale si av-
verte un certo calo di appeal nei confronti dei potenziali utenti.

- dall’altra, nell’ ambito dell’ offerta privata (sia nella formazione “in
entrata” che in quella permanente) si rivela una crescente efferve-
scenza, contrassegnata da una molteplicitii di soggetti erogatori ca-
paci di agire a tutto campo.

Se poi si considera che il volume di spesa pubblica destinato alla f.p.
permane piuttosto elevato (nonostante le anomalie ¢ le sfasature del siste-
ma), si pud affermare che il settore, in tutti i suoi sottosistemi rappresenta
certamente, sia sotto 1'aspetto della quantita di utenti coinvolti, sia per la
rilevanza del giro economico complessivamente acceso, sia per 'ampia
gamma di servizi offerti, un fenomeno di grande interesse.

Anche sul versante della domanda & possibile registrare modificazio-
ni piuttosto rilevanti e diffuse, Jaddove le trasformazioni prima tratteggia-
te hanno provocato un notevole impatto sul tessuto civile, con il ripensa-
mento, individuale e collettivo, di valori sociali, comportamenti, attivita
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professionali ed ha stimolato richieste e nuove aspiraziont, anche molto
sofisticate, al sapere e alla professionalita.

Cid che in sostanza emerge ¢ la presenza di una molteplicita di sog-
gettt, bisogni e risorse quale paradigma gia in atto e con uno scenario in
continua evoluzione. La portata dei cambiamenti intervenuti in ognuno di
questi specifici segmenti & rintracciabile:

- nel passaggio da una fase di sostanziale monoutenza del sistema di
f.p., ad un sistema di pluriutenza, dove accanto ai targets tradizio-
nali sono venuti in superficie destinatari finali portatori di fabbiso-
gni diversificati e personalizzati che hanno innescato un processo
di “transizione continuata” (tra una formazione e P’altra, tra la for-
mazione ¢ il lavoro, tra il lavoro e la formazione, tra un lavoro e
1’altro);

nell’innovazione dei servizi di sistema, dove accanto all’adegua-
mento dei processi di apprendimento ai fabbisogni emergenti, si in-
travede la predisposizione di interventi complementari (dall’analisi
dei bisogni all’assistenza, dall’orientamento alla mobilita);

nel consistente aumento e nella diversificazione delle attivita for-
mative extrascolastiche, con I’impasto della f.p. con il cosiddetto
“sisterna formativo allargato™; in questo intreccio, oltre ai segmenti
formali (le attivitd istituzionali) si rinvengono infatti segmenti non
formali (I’intervento dei privati) ¢ altri del tutto informali (non ri-
gidamente formativi, piuttosto informativi e culturali);

nelle nuove metodologie di autoformazione e formazione personaliz-
zata, anche attraverso 1’utilizzazione integrata di interventi di Forma-
zione a Distanza, con il trasferimento di contenuti attraverso sistemi
multimediali (la personalizzazione, la razionalit e il contenimento
dei costi formativi costituiscono le peculiarita di tali interventi).

Occorre inoltre sottolineare che negli ultimi anni hanno fatto il loro
ingresso nel mondo della formazione due parole chiave, la cui portata ha
sostanzialmente caratterizzato la domanda sociale:

- la categoria della complessitd, con cui si e rappresentata la nume-
rosita e la varieta delle componenti sociali, il dinamismo che le sti-
mola all’azione e all’innovazione, le incongruenze non superabili
che caratterizzano le loro relazioni;



- la categoria della flessibilita, che in termini piuttosio ampi signifi-
ca P’abilitd di un soggeito ¢ di un sistema di sapersi adeguare in
modo mirato a situazioni differenti.

La complessita e Ia flessibilitd, che caratterizzano l'inireccio tra so-
cietd industriale e societd postindustriale, se da un lato condizionano la
stessa interpretazione del “tempo”, che non viene pill interpretato in ter-
mini lineari e segmentato in fasi di solito regolate dall’esterno, ma visto
secondo una scansione a spirale, caratterizzata dall’aliernanza tra forma-
zione, lavoro, riposo e strutturata principalmente dal soggetto, dall’aliro
lato generano il rischio che le scelte manchino di senso perché vengono
spesso effettuate nel vuoto sociale, in assenza ciog di punti di riferimento
generalmente condivisi per rendere possibile una vera decisione libera.

Quali sono, allora, in concreto, le principali implicanze delle caratte-
ristiche della societi complessa e flessibile per il sistema formativo? Cer-
tamente 'impatto delle dinamiche descritte crea non poche difficoltd aile
strutture educative tradizionali in quanto, spesso, le nuove domande for-
mative si originano al di fuori di esse. Comungue, in modo sintetico pos-
sono essere indicate tre esigenze significative che potrebbero rappresenta-
re coordinate trasversali nel sistema formativo:

- abilitare al dominio dei linguaggi e dei processi centrali della co-
municazione nella societh dell’informazione;

- contribuire alla formazione e alio sviluppo di soggetti capaci di
gestire la complessita e la flessibilita;

- orientare i giovani in modo da rafforzare le loro capacita di proget-
tualitd e di scelta.

Il nuovo ciclo sociale ed economico rinvia percid ad vna nuova o
rinnovata professionalitd in cui predemina il lavoro pensato, fatta cioé di
competenze pil avanzate, di conoscenze pil teoriche, di caratteristiche
piu spinte di riflessivita, di liberta, di creativiti, di capacith di risposta, di
adattamento e di controlio. La ricaduta sulla formazione diviene cosi una
risultante sufficientemente chiara e mirata: si esige cio¢ una formazione
pilt solida che comprenda un bagaglio di cognizioni tecnico-scientifiche
pil sofisticate, capacita di pensiero astratto pilt motivate ed elevate, dispo-
nibilith alla formazione ricorrente, possesso di abilita organizzative, pro-
gettuali e di innovazione, capacila di sapersi relazionare con gli altri e di
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saper affrontare il cambiamento, senza farsi travolgere, ma conferendo ad
esso un significato umano e ponendolo al servizio dello sviluppo indivi-
duale ¢ sociale.

C. Le motivazioni di un Libro Bianco sulla Formazione Professionale

Riconsiderare oggi le logiche della formazione professionale signifi-
ca prendere atte di due situazioni fondamentali, di cui:

- la prima riguarda le dinamiche dell’ esistente caratterizzato ormai
da una sorta di “avvitamento” attorno a logiche istituzionali di
trascinamento {ormai del tutto scolastiche nel senso pin rigido del
termine), a logiche di personale di puro mantenimento (ormai de-
stinato, per larghe quote, ad essere retribuito per attivita in cerca di
senso e non di rado alla costante ricerca di esistente), a logiche di
finanziamento autoriprodutrive (fortemente orientate a mantenere
Pesistente, anche col supporto degli stessi fondi CEE);

- la seconda riguarda invece le dinamiche del possibile (e del neces-
sario), caratterizzato dall insieme di domande nuove che il paese
pone alle strutture di formazione. La crescita del tessuto economi-
co e sociale e dei relativi soggetti, da un lato, e i fabbisogni di cre-
scita futura, dall’altro, interrogano anche la fermazione delle risor-
se umane, sinora prevalentemente rimasta rinchiusa dentro I'invo-
lucro duro (e separante)} delle istituzioni scolastiche pubbliche, co-
me pure di quelle pid recenti {ma non meno irmigidite) della forma-
zione professionale regionale.

Il quadro d’insieme pone in evidenza una sorta di fine ciclo del fare
formazione che:

- lascia non eccessive speranze sulle modifiche apportabili alla vec-
chia “logica di sviluppo” della formazione professionale: !"impasto
dei fattori (cultura, uomini, meccanismi, risorse finanziarie) ¢ or-
mai datato e I utilita marginale degli sforzi ulteriormente investi-
bili non pud che essere fortemente decrescente;



- e richiede, al contrario, di tentare un cambiamento della logica
suddetta innovando i fattori e la loro combinazione, tramite due ti-
pi di mutamento strategico:

« uno, di tipo pin “politico”, inerente le finalita e le relazioni della
f.p. con ’economia e la societd;

s uno, di tipo pii tecnico, relativo a materiali, percorsi, riconosci-
menti formali, da mettere in piedi, da sperimentare, da diffondere.

Naturalmente tutto questo non significa “passaggio a lato” dell’esi-
stente, quasi questo non avesse peso: ci si rende conto della rete di sogget-
ti, di interessi, di attivitd, talvolta innovative, che la grande macchina del-
la f.p. trascina con sé e che vanno attentamente considerati ¢ non pura-
mente scavalcati. _

Prendere atto del nuovo ciclo economico e sociale che si & manife-
stato negli anni ‘80 significa interrogarsi sul ciclo-culturale della forma-
zione professionale, per verificare se & come questa partecipi delle trasfor-
mazioni in corso. :

L'impressione & che tutti, nel campo formativo in generale (¢ non
solo deila f.p.) siano pill 0 meno consapevolmente tributari di una fase
precedente, con la produzione di un gap tra concezioni mature € concezio-
ni emergenti del fare formazione,

A titolo di esempio & il caso di ricordare come si provenga:

- da un passato di crescita quantitativa della £.p., mentre oggi questa
tende a stabilizzarsi per fatti demografici e di relativo cambiamento
del target tradizionale della formazione di primo livello e riprendo-
no quindi valore gli aspetti di sviluppo qualitativo;

- da un passato di sostanziale monoutenza, mentre oggi stamo gia
davanti ad un mondo di pluriutenze, con forti bisogni nella compo-
nente adulta;

- da una tradizione che ha privilegiato I intervento istituzionale di
stampo scolastico, rigido e uniforme, mentre si faceva strada una
logica di inevitabile intreccio e flessibilita di un sistema di f.p. che
sa penetrare e “far colla” con le molteplici situazioni di fabbisogne
formativo;

- da un sistema che ha privilegiato I uniformita dei tempi delle pro-
cedure dei comportament! formali, (pur nella contraddittoria pre-
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senza di dieci modi diversi di preparare un tornitore) mentre oggi
si fa forte ’esigenza di offrire percorsi personalizzati che permetta-
no la combinazione su misura di soluzioni formativo/lavorativo/ e-
sperienziali le pil diverse;

- da un cultura formativa della percorrenza dei canali come garan-
zia di certificazione, menire la molteplicith delle situazioni spinge
oggi verso una certificazione di risultati pit che dei modi e dei
tempi di assolvimento della frequenza;

- da un passato in cui si privilegia la permanenza nella scuola e nel-
le istituzioni, facendone un emblema di democratizzazione (la
scuola per tutti}, mentre oggi il traguardo tende a spostarsi in avan-
ti verso la capacita di fare passaggio continuato tra una formazio-
ne e Ialtra, e tra la formazione e il lavoro;

- da un passato in cui il punto centrale era rappresentato dal dispen-
sare formazione, mentre oggi ci si rende sempre piu conto che,
contano infinitamente di piii | processi di apprendimento indivi-
duale rispetto a quelli di insegnamento collettive,

Se dunque oggi sembra porsi quale prioritaria una sorta di revisione
d’insieme del settore della f.p. in tutti i suoi aspetti {governo strategico,
centrale e periferico, del sistema, adeguamento e innovazione delle meto-
dologie didattiche e dell’apprendimento, ricentraggio e coordinamento dei
soggetti e delle risorse), gl obiettivi che il presente Libro Bianco intende
perseguire consistono nella individuazione delle aree critiche del sistema,
atiraverso un’analisi in profondita degli attuali segmenti deli’offerta for-
mativa, delle procedure attivate e dei processi in atto, contribuendo per
quanto possibile:

- a trasformare le grandi logiche di politica formativa nel settore

professionale, tramite un mutamento dei riferimenti oggi esistenti
(sul piano della logica culturale, istituzionale, finanziaria, di risorse
umane};

- ad operare un cambiamento negli strumenti e nelle procedure, aitraver-

50 la messa a punto di logiche d’offerta che rispondano, ad esempio:

+ ad esigenze conoscitive dei nuovi linguaggi di base;

» ad esigenze di alta qualita del “prodotto” formativo che il nuovo
ciclo sembra richiedere;
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« ad esigenze di forte individualizzazione ed autoistruzione,;

» ad esigenze di accesso di wtenze diverse ed al sempre piit diffuso
fabbisogno di formazione ricorrente e permanente, garantendo
forme di certificazione adeguata;

« ad esigenze di tutela dei meccanismi di controllo della qualira;

- a garantire ' assistenza all’ esistente della fp., in modo da miglio-
rarne, ove possibile, il funzionamento e valorizzare le punte innova-
tive, acquisendone forze € motivazioni per lo sviluppo del settore;

- ad avvicinare infine il contesta italiano al quadro di riferimesnto
cemunitario, che negli ultimi tempi ha maturato direttive ¢ indica-
zioni che trovano 'Italia attardata su logiche e procedure per buo-
na parte obsolete e che costringeranno il nostro paese a “traguarda-
re” quegli Stati membri che prima di altri hanno adeguato i propri
sistemi formativi ai fabbisogni emergenti.

Qccorre, infine, sottolineare che il Gruppo di Lavoro del CNEL, che
ha portato a termine 1’analisi e le indicazioni contenute nel presente testo
ha ritenuto opportuno avvalersi a tale scopo del contributo e delle opinio-
ni dei soggetti, pubblici e privati che per aspetti diversi risultano gli attori
principali delle procedure e dei processi presi in esame.

Cid e stato possibile invitando a presenziare alle “audizioni” i rap-
presentanti:

- de! Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale;

- dell’ISFOL (Istituto per lo Sviluppo delia Formazione Professiona-
le dei Lavoratori);

- degli Enti di Formazione o “gestori” che fanno capo, da un lato, al-
la CONFAP (Confederazione Nazionale Formazione Aggiorna-
mento Professionale), di ispirazione religiosa e, dall’aliro, al CEN-
FOP (Comitato Enti Nazionali Formazione Professionale); gli enti
che hanno comunque partecipato agli incontri sono stati: 'ENAIP
(Ente Nazionale ACLI Istruzione Professionale), lo IAL (Istitute
Addestramento Lavoratori CISL), I'ENFAP (Ente Nazionale For-
mazione Addestramento Professionale UIL), 'INFORCQOOP (Isti-
tuto Nazionale di Formazione Cooperativa), I'INECOOP (Istituto
Nazionale della Confcooperative), 'INIPA (Istituto Nazionale
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Istruzione Professionale Agricola) e il CIPA-AT (Centro Istruzione
Professionale Agricola - Assistenza Tecnica);

- del coordinamento nazionale delle Regioni; )

- ¢ della Confindustria.



1. IL RUOLO
'DELLE ISTITUZIONI CENTRALI






1.1. 1l Ministero del Lavoro e della Previdenza sociale

La legge quadro 845 del ‘78, stabilendo, tra 'altro, quale siano le
competenze dello Stato in materia di formazione professionale, attribuisce
al Ministero del Lavoro e della Previdenza sociale:

- la disciplina dell’ordinamento delle fasce di mansioni e di funzioni
professionali omogenee ai fini dei rapporti contrattuali di lavoro. Il
Ministero del Lavoro, sentita 1a Commissione Centrale per I'Impie-
go (di cui fanno parte tra 'aliro un rappresentante del Ministero
della Pubblica Istruzione ed un esperto di formazione professionale
designato dal Ministero del Lavoro) provvede con i propri decreti,
tenuto conto degli accordi internazionali e comunitari in vigore, al-
la definizione e ai necessari aggiornamenti delle qualifiche profes-
sionali, dei loro contenuti tecnici, culturali ed operativi e delie pro-
ve di accertamento per la loro atiribuzione;

- la funzione di collegamento con le regioni sotto il profilo delle re-
ciproche informazioni ¢ documentazioni;

- i rapporti con il ES.E. e, d’intesa con il Ministero degli esteri, con
le autorit e gli organismi esteri operanti in materia di F.P,;

- I'istituzione ed il finanziamento delle iniziative di F.P. dei lavorato-
ri italiani all’estero, alia cui vigilanza e gestione provvedono gli uf-
fici de! Ministero degli Affari Esteri;

- la predisposizione ed il finanziamento delle attivitd formative del
personale da utilizzare in programmi di assistenza tecnica e coope-
rativa con i Paesi in via di sviluppo;

- le attivita di studio, ricerca, documentazione, informazione e speri-
mentazione (da definirsi mediante specifico programma annuale in
relazione alle esigenze della programmazione nazionale e a quelle
di indirizzo e di coordinamento nel settore);
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- Pinoltro alla CEE ¢ ad altri organismi internazionali ed il finanzia-
mento integrativo dei progetti formativi ammessi al concorso di
fondi comunitari o internazionali;

- Passistenza tecnica ed il finanziamento delle iniziative di FP, d’inte-

. 5a con le regioni e tramite esse, nei casi di rilevante squilibrio locale
tra domanda e offerta di lavoro (art. 36, comma 2, DPR 616/77)
nonché gli interventi di riqualificazione previsti dalla L. 675/77;

- I’organizzazione e il finanziamento, d’intesa con le regioni € su lo-
ro iniziativa, di corsi di aggiornamento del personale impiegato
nelle attivita di FP.

Nell’esercizio delle rispettive funzioni, il Ministero del Lavoro e le
regioni possono avvalersi dell’assistenza tecnica dell’ ISFOL (Istituto per
la Formazione Professionale dei Lavoratori) costituito con decreto del
P. d.R. nel 1973,

Inoltre, 1art. 20 della medesima legge quadro, stabilisce che tra i
compiti del Ministero rientrano anche:

- quello di inoltrare le relazioni annuali sullo stato e sulle funzioni
delle attivita di FP, effettuate dalle regioni e dall’ISFOL, alla com-
missione regionale dell’impiego;

- quello di presentare annualmente al Parlamento, in allegato alla ta-
bella del bilancio di previsione (che comprende anche le gia citate
relazioni delle regioni e dell’ISFOL), una propria relazione sullo sta-
to e sulle prospettive dalla F.P,, sulle tendenze in atto nel Mercato del
Lavoro con particolare riguardo all’occupazione giovanile e femrmi-
nile, anche con riferimento alla situazione internazicnale ed in parti-
colare ai Paesi della Comunita Europea e tenuto conto degli indiriz-
zi di politica dell’occupazione e di sostegno dei redditi di lavoratori.

Infine, esperti designati dalle amministrazioni periferiche dei Mini-
steri della Pubblica Istruzione e del Lavoro, sono chiamati a far parte del-
le commissioni esaminatrici per 1’accertamento dell’idoneita conseguita
dagli allievi dei corsi di FP.

Per quanto riguarda il finanziamento delle attivita formative, quelle
rientranti nelle competenze dello Stato trovano copertura in apposito capi-
tolo dello stato di previsione della spesa del Ministero del Lavoro, il cui
ammontare confluisce nel fondo istituito dalla L. 675/77.
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Inoltre, il Ministero del Lavoro deve provvedere anche al finanzia-
mento dell’ISFOL e, per favorire I'accesso delle regioni ai fondi comuni-
tari, ha istituito un fondo di rotazione ad integrazione dei contributi previ-
sti dal F.S.E., con amministrazione autonoma ¢ gestione fuori bilancio.

La necessita di rispettare e valorizzare le specifiche competenze isti-
tzionali in materia di formazione professionale per le Regioni € contem-
porancamente integrare e coordinare i sottosistemi regionali nel contesto
di un sistema nazionale e di un sovrasistema europeo -(sia in termini di
modelli di intervento che di qualitd del prodotto formativo) costituisce in-
dubbiamente per il Ministero il riferimento primario.

Tuttavia & proprio nella gestione operativa che si evidenziano alcune
aree critiche nell’azione Ministeriale. Per quel che riguarda gli aspetti
strutturali queste possono essers individuate:

- in una limitata azione di monitoraggic di efficienza ed efficacia dellinter-
vento formativo regionale indispensabile a svolgere le necessarie funzio-
ni di controllo, implementazione e razionalizzazione delle risorse;

- in un ridotto ruele di incentivazione alla qualita ed all’innovazione.

Pin specificatamente, entrando nel merito delle attivita di intervento
realizzate, & possibile constatare:

- il ruolo ancora marginale svolto dalla 492/88 destinata anche al fi-
nanziamento dell’innovazione nei processi formativi;

- I’assenza di un sistema informativo in grado di connettere le reti a
livello locale e nazionale consentendo di disporre su tutto il territo-
rio di flussi di informazioni in tempo reale e di una consistente
“base dati” per la programmazione;

- 'assenza di un sistema nazionale di orientamento scolastico e pro-
fessionale in grado di superare gli attuali disequilibri territoriali
nella realizzazione di tali servizi,

A dimostrazione di un nuovo potenziale ruolo quale Agenzia termi-
nale di coordinamento ed implementazione che il Ministero del Lavoro
dovrebbe poter svolgere, si osserva che recentemente & stata riaitivata la
Direzione generale della formazione professionale che costituisce un effi-
cace strumento di gestione utile all’accelerazione da imprimere al proces-
5o di integrazione e valorizzazione dell’investimento formativo.
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L’ Osservatorio nazionale del mercato del Lavoro

La realizzazione di uno strumento in grado di recepire le indicazioni
¢ le tendenze provenienti dal mercato del lavoro, attraverso la valutazione
e D'interpretazione dei dati rilevati, & da considerarsi, nell’ambito delle
competenze atiribuite agli organismi centrali dello Stato in materia di for-
mazione professionale, una condizione necessaria per una corretta deli-
neazione delle politiche da perseguire a livello nazionale € comunitario.

In seguito alla promulgazione d¢lla legge n. 56 del 28 febbraio 1987
recante “norme sull’organizzazione del mercato del lavoro™ ¢ stata istitui-
ta pressd il Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale la direzione
generale per 1'osservatorio del mercato del lavoro. Essa ha il compito di:

- programmare ed organizzare le rilevazioni generali sullo stato del-
I’occupazione per tutti i settori di attivitd, nonché sui flussi e sui
fabbisogni quantitativi e qualitativi, sulle funzioni occupazionali,
sulle dinamiche ¢ sugli orientamenti della popolazione scolastica
ed universitaria, anche in rapporto alle analoghe rilevazioni pro-

mosse nell’ambito della CEE;

~ coordinare le indagini e le rilevazioni specifiche effettuate ai vari
livelli territoriali;

- elaborare stime, proiezioni sull’andamento del mercate del lavoro;

- pubblicare e diffondere le informazioni ottenute;

- svolgere funzioni di segreteria tecnica della cornmissione centrale
per I'impiego.

Per I’adempimento di tali funzioni, la direzione generale si dovrebbe
avvalere di osservatori istituiti dalle regioni, ma in molti casi, la creazione
e I'avvio di tali strutture, risulta ancora in fieri.

1.2. Gli altri Ministeri

Per c¢id che concerne le attribuzioni proprie di altri Ministeri in ma-
teria di formazione professionale & da ricordare che, nell’ambito dei rap-
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porti tra Italia ¢ Comunita Economica Europea, in seguito alla riformra dei
fondi strutturali dell’89 che ha stabilito un piano di finanziamento per
obiettivi, il CIPE ha designato quatiro ministeri (Mezzogiorno, Industria,
Lavoro e Agricoltura) competenti, a seconda degli obiettivi:

- della presentazione dei piani di intervento alla Commissione della
Comunita Economica Europea;

- della contrattazione tra Stato ¢ Commissione per la definizione dei
quadri comunitari di sostegno, che costitniscono la matrice degli
interventi operativi e garantiscono il coordinamento delle risorse.

11 coordinamento tra ie diverse amministrazioni centrali & garantito
dal Ministero delle Politiche Comunitarie.

Per una trattazione pil dettagliata delle competenze e delle funzioni
delle Amministraziont Centrali dello Stato in relazione ai rapporti con la
CEE in materia di FP si rimanda al capitolo 5, dove & affrontato il tema
della riforma dei fondi strutturali.

1.3. Formez

Il Formez & una associazione di diritto privato, costituita nel 1965
dalla Cassa per il Mezzogiorno, dal’TRI e dalta SVIMEZ, con la succes-
siva adesione delle IASM. Esso svolge attivita fermativa e di promozione
formativa nelle tre sedi di Roma, Napoli e Cagliari, con la collaborazione
di una rete di Centri formativi e di Universita, Scuole superiori della P.A.
e varie istituzioni e soggetti, italiani e stranieri, che perseguono analoghe
finalita.

Piu specificatamente, il Formez ha la funzione, nell’ambito dell’in-
tervente straordinario per il Mezzogiorno, di programmare, progettare,
promuovere, produrrte ed erogare servizi per i soggetti pubblici e privati
delle regioni meridionali, soprattutto per i due grandi settori dell’Impresa
e della Pubblica Amministrazione (Regioni, autonomie tocali).

L articolo 2 dello statuto del FORMEZ individua come soggetti de-
stinatari dell’azione formativa soprattutto le figure costituenti la nuova
classe dirigente del Sud: imprenditori e quadri delle piccole e medie im-
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prese ¢ personale della Pubblica Amministrazione, con |’obiettivo di tra-
sferire a tali nuovi attori sociali la cultura della programmazione, dell’or-
ganizzazione e della gestione. )

Allo scopo di fornire strumenti per la programmazione deile azioni
formative e sussidi didattici per wli attivit, il Formez pubblica documen-
tazioni, antologie, studi e ricerche, atti di corsi, seminari e convegni.

E’ evidente il ruolo strategico assunto dal Formez nell’ambito del-
I"intervento straordinario per il Mezzogiorno, valorizzatosi ancora di pit a
partire dal 1985, guando il Programma triennale di intervento approvato
dal CIPE nell’ambitc della Legge 651/83 ha preso atto dell’avanzamento
sociale ed economico prodottosi net Sud per effetto di 35 anni di interven-
to straordinario individuando nei nuovi soggetti nati dal suddetto sviluppo
i destinatari primi di nuove strategie di intervento ed affidando alla societi
meridionale nel suo complesso la responsabilita di concorrere ad un ulte-
riore processo di crescita,

Nel 1986, inoltre, la legge 64 “Disciplina organica dell’intervento
straordinario nel Mezzogiorno” precisando che rientrano in tale intervento
“le attivith e le iniziative {...) che concorrono al risanamento, all’ammo-
dernamento e all’espansione dell’apparato produttivo, all’accrescimento
dei livelli di produttivita econornica (...} alla valorizzazione delle risorse
locali e al miglioramento della gualita della vita, al potenziamento e alla
riqualificazione delle istituzioni locali economiche, tecnico-scientifiche e
culturali, formative ed amministrative (...) ha indirettamente sottolineato
Pimportanza strategica delle attivitd del Formez quali strumenti per dif-
fondere:

- cultura gestionale, cio¢ capacitd di amministrare, salvaguardare ed
allargare le conquiste dello sviluppo,

- cultura del risultato, cioe reale attitudine a progettare, finalizzare ¢
controllare gli esiti degli interventi in vista della massimizzazione
dei risultati.

Passando ad analizzare i dati “quantitativi” sulla dimensione del-
I’azione del Formez si registra una diminuzione progressiva degli stanzia-
menti tra il 1985 e il 1987, Si passa infatti dai circa 21 miliardi del 1985
ai 19 miliardi dell’86, per scendere ancora nel 1987 a 17,5 miliardi. Tale
decremento & perd forse conseguente ad una maggiore focalizzazione del-
le attivita del Centro verso la formazione qualificata.
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D’altra parte, ’andamento dei partecipanti ad attivitd formative ge-
stite dal Formez risulta essere discontinuo.

Dal prospetio seguente, che riporta il numero dei partecipanti per
settore di provenienza negli anni ‘84-’87 emerge infatti che, per quanto ri-
guarda il settore Impresa, si assiste ad una crescita considerevole dei par-
tecipanti (+148,1% rispetto al 1985} cui si contrappone perd un crollo nel
1987, quando si raggiunge il livello minimo di partecipanti (2284, -68%
rispetto al 1986). Anche nel settore della Pubblica Amministrazione 1”af-
fluenza ai corsi gestiti dal Formez presenta un calo consistente (dai
10.485 partecipanti del 1984 si giunge ai 4.395 dell’87) .

Questi dati d’altra parte, coincidono con la fase di avvio della legge
64 e quindi potrebbero essere nel frattempo variati.

Partecipanti Incrementi % Annui
g PubS. . gl Pubs Amm.
1934 4.880 10.485 -
1985 23876 7.004 -41,1% - 33.2%
1986 7.136 7.574 + 148,1% 8.1%
1987 2284 4,195 - 68,0% - 12,0%
Totale 17.176 23,458 ’

Fontte: elaborazione Censis su dati Commissione bicamerale per il Mezzogiorno

1.4. Isfol

L’ISFOL, Istituto per lo sviluppo della formazione professionale dei
lavoratori, & una istituzione di diritto pubblico, con sede in Roma, costituita
con decreto del Presidente della Repubblica del 30.6.1973 n. 478, che ope-
ra in collaborazione con il Ministero del Lavoro, altre Amministrazioni del-
lo Stato e le Regioni, per lo sviluppo della formazione professionale.

L’istituto, sulla base delle direttive ed in relazione alle richieste for-
muolate dai Ministere del Lavoro, provvede:

- all’approntamento di studi, ricerche e dati necessari per la pro-
grammazione nazionale e il coordinamento del settore, ivi compre-
s0 lo studio delle professioni € dei mutamenti della struttura pro-
fessionale;
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- ad effettuare studi e previsioni concernenti i fabbisogni di forma-
zione professionale;

- a formulare proposte per la predisposizione e I’assistenza tecnica di
corsi di qualificazione e riqualificazione quando sopravvengono
ipotesi di rilevante riconversione, riorganizzazione o cessazione
delle aziende, nonché di istituzione di nuovi rilevanti insediamenti
industriali, 0 quando trattasi di attivith artistiche o di alta specializ-
zazione per le guali non sia possibile recuperare allievi nell’ambito
di una singola regione; .

- ad operare, previa approvazione delle relative proposte da parte del
Ministero del Lavoro per I’assistenza tecnica alle Regioni che ne
facciano richiesta al Ministero stesso;

- ad ogni altra attivita di studio e di ricerca affidatagli dal Ministero
del Lavoro.

Nell’Isfol operano i seguenti settori di ricerca: Assistenza Tecnica,
Documentazione, Politiche del Lavoro e relazioni industriali, Provvidenze
comunitarie, Ricerche sul mercato del Lavoro e FP, Ricerche sulle profes-
sioni, Sperimentazione formativa e produzione di software didattico, Stu-
di istituzionali e normativi.

Nell’ambito delle numerose e varie pubblicazioni deil’Isfol, il pro-
dotto pill importante & sicuramente il Rapporto annuale concernente la FP,
I’Orientamento, I'Occupazione, le nuove tecnologie e la Professionalita.

Esso costituisce un importante strumento di riflessione sulla realtd
del sistema di formazione professionale italiano ed inoltre fornisce an-
nualmente un quadro sulla dimensione “quantitativa’ di tale sistema, otte-
nuto attraverso la rilevazione ¢ I’elaborazione dei dati forniti dalle Ammi-
nistrazioni regionali. E’ un compito oltremodo delicato, poiché si tratta di
sistemare organicamente una mole di dati estremamente frammentaria e
diversificata; & questo il caso, ad esempio, della rilevazione degli stanzia-
menti di spesa delle Regioni, effettuata dall’Isfol sulla base di bilanci di
previsione che adottano metodi di classificazione diversi. E’ inoltre da ri-
cordare che 1'utilizzo di dati di previsione (non solo per la spesa ma anche
ad esempio, per il numero di allievi iscritti ai corsi di FP, vedi Rapporto
ISFOL ‘89), scelta dovuta ai lunghi tempi di approvazione dei consuntivi
regionali, ed in generale all’annoso problema dei ritardi burocratici, pud
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portare ad una sovrastima dell’entita reale dell’investimento nella forma-
zione in Italia, se si pensa anche alle notevoli divergenze riscontrate nel
confronto tra preventivi e consuntivi.

Un’altra importante pubblicazione ISFOL su cui & necessario soffer-
mare 1’attenzione & ii Repertorio delle professioni, pubblicato per la prima
volta nel 1987.

Egso nasce con I’obiettivo di porre la premessa affinché anche in Ita-
lia si avvii un sistema di informazione ricorrente sulla realta del lavoro e
delle professioni; tale sistemna, una volta messo a regime, dovrebbe fornire
basi pin solide alle politiche del lavoro ed una informazione utile al gran-
de pubblico, finalmente sottratta, sia alla moda delle “nuove professioni™,
sia allo spettro di una disoccupazione senza speranze.

Sono infine da ricordare i progetti che I'ISFOL, nell’ambito della
sperimentazione didattica, pone in atto per dare concretezza ¢ facilitare
nuove ipotesi di lavoro, quali, per nominare i pid recenti;

- il progetto di educazione ambientale, nato dall’esigenza di ovviare
alle carenze e alle inadeguatezze di una ricerca ecologica di tipo
descrittivo, scarsamente applicativa e non attenta alle ricadute sul
versante occupazionale e formativo;

- il progetto Orfeo (Orientamento, formazione ed occupazione) che
ha portato alla realizzazione di un sistema di comunicazione tele-
matica muklifunzionale tra una banca dati ISFOL ¢ le sue utenze
istituzionali;

- il progetto di formazione a distanza che si propone di offrire agli
operatori della FP occasioni di autcformazione e di miglioramento
delle competenze professionali in ordine alla teoria e alle tecniche
della programmazione didattica deghi interventi formativi specifici ai
metodi ed agli strumenti di realizzazione di un progetto formativo.
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2. LEVOLUZIONE NORMATIVA DEL
SISTEMA DI FORMAZIONE PROFESSIONALE






Nel periodo post-bellico, le prime ed importanti disposizioni in materia
di formazione professionale (F.P.) sono rinvenibili nella L. 24 aprile 1949, n,
264 che dedica alla formazione professionale un intero titolo (il Titolo IV), 11
provvedimento & volto, nel sue complesso, a riformare 1’intervento pubblico
sul mercato del lavoro, affrontando i gravi problemi occupazionali conse-
guenti alla revoca del blocco dei licenziamenti con una positiva visione uni-
taria: collocamento, formazione professionale, assistenza economica ai di-
soccupati appaiono strumenti sufficientemente ben coordinati anche se privi
di spirito promozicnale. Esso infatti risulta pid ancorato ad una logica buro-
cratico garantista (di cui & testimonianza 'intricato e rigido impianto norma-
tivo che governa I’equa ripartizione dei posti di lavoro disponibili) ed assi-
stenziale (finalizzata ciog a rendere meno gravose le condizioni di vita dei
disoccupati) che a guidare il cittadino verso una (nuova) occupazione grazie
alla mobilizzazione di tutte le risorse e gli squmenti disponibili,

L’impianto normativo sin qui descritto non comprende riferimenti
espliciti all’orientamento ¢ alla formazione professionale per i giovani in
cerca di prima occupazione.

In effetti nella L. 264/49 non sono rinvenibili, nonostante le numero-
se e successive modifiche, disposizioni rivolte specificamente a questa fa-
scia di utenza. Il silenzio della L. 264/49 non va comungue interpretato
come assenza di regolamentazioni e di interventi in materia, Negli anni
*50 I'offerta di formazione professionale per i giovani si articola su ben
tre direttrici: gli Istituti professionali di stato, i corsi ordinari del Ministero
del Lavoro ed i corsi complementari per apprendisti.

Per i giovani costretti ad un immediato inserimento al lavoro si prov-
vede, invece, mediante la minuziosa disciplina dell’apprendistato (L. 25
gennaio 1953, n. 25), definito uno speciale rapporto di lavoro in forza del
quale I'imprenditore & obbligato, attraverso ’addestramento pratico on
the job, alternato a momenti formativi a carattere teorico, ad impartire od
a far impartire I’'insegnamento necessario perché 1'apprendista possa con-
seguire la capacita tecnica per diventare lavoratore qualificato.

27



Ne periodo che intercorre tra I'inizio degli anni '50 e la fine degli
anni '60, laformazione professionale risulta, nel suo complesso, permeata
da aspetti contraddittori, per la espressione di funzioni diverse, dal recu-
pero strumentale ala assistenza economica, dala qualificazione profes-
sionale, ala condizione di attesa di una risoluzione occupazionale.

Occorre tuttavia considerare che in tali ambiti € comunque presente
la trasmissione di un livello di base di competenze culturali che risponde
dla esigenza, da parte del sistema formativo, di avviare un recupero della
funzione propria della scuola di soddisfare una domanda di cultura, parti-
colarmente da parte di quella fascia di popolazione meno privilegiata, che
costituisce I'utenza della F.P..

Questa impropria funzione della F.P. viene cosi a costituire I'ulti-
ma possibilita formativa che socialmente viene offerta a molti giovani
per la acquisizione di un bagaglio culturale di base. E' una funzione pe-
ro, che determina non solo un rinvio dell'avviaménto a lavoro, ma an-
che una ridefinizione della formazione professionale nelle sue corsuali-
ta e nella sua utenza. Ne deriva, cosi, un esito diverso da quello previ-
sto dala L. 264/49, che presta particolare attenzione ala funzione di
qualificazione e riqualificazione del lavoratore adulto, indipendente-
mente dalla sua attuale condizione occupazionale: la F.P. s orienta pre-
valentemente verso le fasce giovanili della popolazione e s pone come
un istituto che, pur a di fuori della struttura scolastica, condivide di
guesta le finalita formative e i programmi, ed & concorrente rispetto al-
la assunzione della utenza

Nell'ambito della evoluzione normativa del sistema di F.P., occorre
rilevare le modificazioni apportate dal D.P.R. 15 gennaio 1972, n. 10.
Questo inaugura senza dubbio una nuova fase in materia, poiché consente
la attuazione del dettato costituzionale relativamente a ruolo ed ale com-
petenze regionali. L'art. 1dd D.PR. 10/72, infatti, dispone il passaggio
delle funzioni svolte in materia dagli organi centrali e periferici dello Sta-
to. Vatuttavia rilevato che tale disposizione legidativa non opera unari-
fondazione organica dd riferimento normativo, per laquale s renderebbe
necessaria una definizione complessiva di istruzione artigiana e professio-
nale e, conseguentemente, una precisa distribuzione delle competenze e la
individuazione di metodi e mezzi di coordinamento.

Il decreto, invece, circoscrive il suo intervento ala elencazione, per
altro con possibilita di deroghe, di quelle attivita per le qudi s attua il
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