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® I ’analisi & limitata alle sole regioni Toscana, Emilia Romagna, Umbria e PA Bolzano.
" Dall’analisi ¢ esclusa 1'Emilia Romagna per la mancata rilevazione del contratto a 12 mesi.
S Per contratto stabile si intende un contratto dipendente a tempo indeterminato.
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Box 9 - I veucher aziendali nel FSE®

% | ’analisi che segue si riferisce alle sole regioni dei Centro-nord.

® 81 veda box precedente.

! Come gii osservato, 1’aver frequentato i corsi parzialmente o totalmente durante P’orario di lavoro pud essere
utilizzata come proxy del cofinanziamento aziendale.
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4 LE POLITICHE NAZIONALI

4.1 = L’ATTUAZIONE DELLA LEGGE 236/93

Nel corso del quinquennio 2001-2005, sono state stanziate risorse finanziarie a favore delle
amministrazioni decentrate per 450 mxhom di euro (il 20% al mezzogiorno). Nello stesso
periodo, il Ministero del Lavoro ha ero gato’” circa 422 milioni di euro, di cui il 13% alle regmm
meridionali (fig. 30). ™ poiché vi sono degli sfasamenti, anche rilevanti, tra il momento in cui le
risorse vengono rese disponibili dall’amministrazione centrale e il momento in cui vengono
effettivamente erogate, una quota non trascurabile delle erogazioni dell’ultimo qumquenmo
risale in realta a provvedimenti relativi ai periodi precedenti.

Figura 30 - Risorse erogate dal Ministero del Lavore alie Regioni a valére sulla légge 236/93
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Fonte: Minigtero del Lavoro
Per diversi anni la legge 236/93 ha rappresentato, accanto al FSE, I'unico canale di sostegno
finanziario alle iniziative formative promosse dalle imprese per i propri lavoratori. La batteria di
strumenti a disposizione si & recentemente arricchita con l’introduzione dei Fondi
Interprofessionali per la formazione continua (vedi parte II di questo Rapporto). Al momento, i
tre strumenti sono sostanzialmente analoghi per il fruitore finale (impresa e lavoratore).
Differenze potranno riscontrarsi in futuro se i Fondi offriranno dei servizi collaterali aggiuntivi

oltre alla gestione delle risorse finanziarie, e se si accentuera una specializzazione nelle diverse
linee di finanziamento.

In considerazione di questa sostanziale omogeneitd degli strumenti, a partire dal 20037, il
Ministero del Lavoro ha previsto che, nell’attuazione degli interventi, le amministrazioni

2 Le erogazioni rappresentano i trasferimenti di risorse dal Ministero del Lavoro alle regioni. Le erogazioni sono
effettuate dopo che "amministrazione decentrata ha deliberato la volonta di impegnare tali risorse.

™ Va comunque considerato che in diversi casi le regioni non chiedono I’erogazione delle risorse al Ministero, pur
avendole gia impegnate. Un accurato monitoraggio capace di riflettere I’effettiva capacita delle regioni nel favorire
la formazione continua dovrebbe porre 'accento sulle risorse spese, cio¢ quelle erogate al beneficiario finale
(impresa e lavoratore).

™ Con ghi ultimi due provvedimenti di distribuzione delle risorse ex lege 236/93 a!ie Regioni ¢ alle Province
Autonome di Trento e Bolzano, il D.D. 296/V/2003 ¢ D.D. 243/V/2004
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dovessero “favorire l'integrazione con le omologhe azioni cofinanziate con il Fse e valorizzare
le diverse linee del sostegno pubblico alla formazione continua tenendo conto del contestuale
awio dei Fondi interprofessionali”. Parallelamente, ha teso a differenziare le strategie — in
particolare nei confronti dei Fondi interprofessionali - per evitare eventuali duplicazioni di
interventi sugli stessi gruppi di individui o di imprese. Sono dunque state date delle indicazioni
circa i destinatari prioritari, assegnando il 70% delle risorse a gruppi di lavoratori (o di imprese)
su cui la formazione aziendale tendenzialmente non incide. La strategia messa in afto dal
Ministero del Lavoro merita un’attenzione particolare, non solo perché nasce con ’obiettivo di
integrare e armonizzare le iniziative sostenute dagli altri canali di finanziamento, ma soprattutto
perché assume un deciso connotato sociale, privilegiando tipologie di laveratori poco coinvolte
(e difficilmente coinvolgibili) nelle attivitd formative. In particolare, snaturando in parte le
finalita della legge 236/93, il decreto di riparto del 2004 ha aggiunto tra i target prioritari anche i
lavoratori in stato di disoccupazione per [ quali [lattivita formativa € propedeutica
all’assunzione (cosi come disposto dall’articolo 17 comma 1 punto d) della legge 197/97).

La scelta di individuare gruppi target parte dalla considerazione che vi ¢ una presenza
maggioritaria, tra i fruitori delle attivita formative, di lavoratori ‘forti’, cioé con livelli di
istruzione elevati e inseriti in imprese di grandi dimensioni (vedi parte I di questo Rapporto); vi €
poi una ricorsivita nel tempo dei processi di formazione sugli stessi individui che, in molti casi,
usufruirebbero di iniziative anche senza il sostegno pubblico.

La difficolta di promuovere politiche specifiche per avvicinare i soggetti pia deboli alle iniziative
formative si rileva spesso difficoltosa, soprattutto laddove sono assenti alcune pre-condizioni in
termini di capacitd informativa sui territori, di analisi mirate sui target, di specifiche forme di

accompagnamento e orientamento e, pill in generale, di assenza di una politica di diffusione della
cultura della formazione.

Tabella 32 — Consistenza effettiva dei gruppi target individuati dal Ministero

Target inseriti nel D.D 243//V/2004 Consistenza Natura del dato Fonte

Valore esatto per la classe dipendenti 0-9.

Lavoratori di imprese private conmeno | - 5 554 457 Stima per la classe 10-15, a partire dal | Istat - Archivio ASIA 2001

di 15 dipendenti dato della classe 10-19
Lavoratori inseriti nelle tipoiogic Presenze nell'anno 2004 di collaboratori
contrattuali previste dal Titolo V, Vi e 3.081.480 che versano contribuiti alFINPS nella INPS, 2004
VII Capo I della legge 30/2003 ) gestione separata .

La stima & stata realizzata sulia base del

Lavoratori di qualsiasi impresa privata numero di ore erogate dallINPS INPS, periodo Sett03 -

L. 100.909 (181.636.000). Non ¢ possibile estrapolare
coflocati in CIGS i lavoratori in CIGS rispetto al complesso Ago04
di quelli in CIG
L . : S .
Persone iscritte in liste di mobilita 107.479 | LAvoratort che usuftuiscono di politiche di INPS, 2003
SOStegno.
Lavoratori di qualsiasi imprcsa privata 2.873.907 Valore puntuale Istat - Forze Lavoro 2003

con etd superiore ai 45 anni

Lavoratori di qualsiasi impresa privata in

possesso del solo titolo di licenza media 5.305.000 Valore puntuale Istat - Forze Lavoro 2003
elementare o di istruzione obbligatoria

Lavoratori in stato di disoccupazione 1.369.000 Persone in c_srca dl. occup‘azmne con Istat - .Forzc Lavoro (IV
precedenti esperienze di lavoro. Trimestre 2004)

Fonte: ISFOL



Senato della Repubblica -93- Camera dei deputati

X1V LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Nella tabella 32 si indica la consistenza numerica dei singoli gruppi target individuati dall’ultimo

Decreto. Si tratta ovviamente di una stima a partire da fonti informative dﬂverse € nferite ~ S€
possibile - af 2004.

Pur non essendo consistenze sommabili in quanto uno stesso lavoratore pud appartenere a piu di
un gruppo target, una interpolazione tra i vari segmenti, definisce una platea di potenzial
beneficiari probabilmente vicina ai 10 milioni di persone, mantenendo sostanzialmente esclusi
solo i lavoratori con etd inferiore ai 45 anni delle imprese sopra i 15 dipendenti e con titolo di
studio medio-alto. Considerando inoltre che i potenziali beneficiari degli interventi finanziati
dalla legge 236/93 (tutti i lavoratori dipendenti da imprese private) sono circa 12 milioni, si
capisce come sia necessario intervenire in modo pit mirato e selettivo, anche tenendo conto della

limitatezza delle risorse messe a dlsposmone Le difficoltd sono incltre amplificate se si
considera:

- la distribuzione difforme dei target nelle diverse aree del Paese e nei diversi settori
produttivi;

- la compresenza di altri e spesso pili specifici strumenti di intervento che incidono gia su
alcuni det target indicati (in particolare per cid che riguarda i disoccupati, i lavoratori in CIG,
CIGS e mobilita dove le politiche formative devono essere pensate come uno strumento
inserito all’interno di una strategia pit: complessa e articolata);

- la strutturazione del mercato dell’offerta, caratterizzato spesso da rapporti e relazioni
“cristallizzate” tra enti di formazione e imprese, predisposto a rispondere in modo efficace

nell’ambito di specifiche aree di intervento (soprattutto in termini di tipologie di target
‘forte’).

Sulla base di queste prime riflessioni, in vista di nuovi provvedimenti attuativi, occorrera dunque
ripensare intervento, sia circoscrivendo ulteriormente i target obiettivo, sia supportando le

singole realta regionali per predlsporre strumenti mighon di individuazione e di intercettazione
dei potenziali beneficiari. :

Box 10 - La formazione .in Fiat Autoe
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4.2  Le caratteristiche degli interventi sul territerio

La presenza dei target privilegiati ha indubbiamente rappresentato un rilevante banco di pmva
per le Regioni e le Province nella Joro capacita di individuare sul territorio quelle tipologie di
destinatari tradizionalmente meno coinvolte (o coinvolgibili) nei processi formativi. Non a caso
le Regioni, nel cercare di interpretare, adattando alle esigenze territoriali, quanto definito nei
provvedimenti ministeriali, hanno cercato soluzioni in- parte alternative rispetto alle passate
esperienze. Al proposito possono essere evidenziate alcune caratteristiche attuative relatwe al
prowedxmento ministeriale del 2003 (D.D. 296/V/2003): '

- in primo luogo i target “deboli” beneficiano quasi sempre ariche della quota . “libera” del
30%, salvo alcune eccezioni, come, ad esempio, la Regione Campania e la Provincia.
Autonoma di Trento, che la indirizzanc al settore delle costruzioni. In-altri casi vengono
fissate priorita tra gli stessi target indicati dal Ministero in relazione alle condizioni socio-
economiche territoriali (soprattutto a vantaggio di lavoraton oltre 45 anni e alle i lmprese con
meno di 15 dipendenti);

- per la presentazione e il finanziamento dei piani formativi sembra dszcndersz la modalita “a
sportello” finalizzata ad una maggiore efficienza ammmmtratzva e incenfivata dalla
potenziale riduzione dei tempi lungo tutta la filiera formativa;

- diminuiscono le Regioni che hanno riservato quote di finanziamento per la formazione a
domanda individuale (tab. 33). Certamente su questa tendenza ha influito significativamente
la tipologia dei target scelti, che, come gia evidenziato in aitre esperienze di formazione
individuale, sembrano menc attratti da questa modalita di. finanziamento ed hanno pit
difficolta a reperire informazioni sull’effettiva disponibilita dei sostegni finanziari. Per tali
motivi 1a via del “voucher” si conferma in modo significative solo in quelle realta dove
rappresenta una prassi ormai consolidata e dove si € creata una forte aspettativa sia-della
domanda, sia d\.«ll offerta che, nello specifico, sembra essere stata in grado di costruire
proposte ad hoc.”

" In particolare, cio ¢ riscontrabile in Piemonte, in Emilia Romagna, Toscana. A queste si & aggiunto, di recente, il
Lazio che ha erogato ingenti finanziamenti per la costruzione di un sistema articolato di voucher formativi.
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Per quanto concerne in particolare il provvedimento del 2004 (D.D. 243/V/2004), una prima
rassegna sui provvedimenti regionali gid emanati ha evidenziato che, rispetto alla scelta dei
target, "orientamento prevalente & quello di riprendere quanto gid definito con il precedente
decreto, escludendo perd, in alcuni casi, i disoccupati (1’ultima popolazione-obiettivo inserita dal
Ministero nel provvedimento 243/V/2004). La formazione a domanda individuale trova poi il
suo spazio presso quelle Regioni che gid in passato I’hanno sperimentata (Veneto, Emilia
Romagna, Lazio e Umbria). In Veneto, in particolare, la formazione individuale presenta una
doppia tipologia, distinguendo la forma “pura”, ossia su iniziativa esclusiva dal lavoratore e la
forma “aziendale”, in cui I’iniziativa ¢ congiunta (lavoratore e impresa), con auspicabile
beneficio per entrambi i soggetti.

Tabella 34 - Scelte regionali in merito alla divisione delle risorse trasferite dal Ministero del Lavoro tra Piani
formativi concordati (aziendali, settoriali o territoriali) e Formazione a domanda individuale

D.D. 296/V/2003 D.D. 243/V/2004
.. Piani formativi Formazione a Piani formativi Formazione a

Regioni e P.A. R domanda . domanda

concordati S concordati e

individuale individuale

Valle D’ Aosta 100% - 100% -
Piemonte T0% 30% - -
Lombardia 100% - - -
Provincia di Bolzano (1) - - 86%
Provincia di Trento 100% - - -
Veneto 100% - 18,80% 81,20%
Friuli Venezia Giulia 100% - 100% -
Liguria 100% - - -
Emilia Romagna - 50% 50% 50% 50%
Toscana 70% 30% - -
Umbria 70% 30% 70% 30%
Marche (2) 100% - 70% -
Lazio 84% 16% 47% 44%
Abruzzo 100% - 100% -
Molise 100% - 100% --
Campania 100% - 100% -
Sardegna 100% - - -

Fonte: elaborazione MLPS

(1) La Provincia ha utilizzato le risorse del DD 296 per altre iniziative (cosi come consentito dallo Statuto Speciale).
{2) Lo stanziamento per il DD 243 riguarda il 70% dell'importo totale. 1 restante 30% sara in seguito destinato ai target da
individuare in accordo con le Parti Sociali.

Un altro aspetto da esaminare quando si valutano le caratteristiche di interventi realizzati tramite
I’interfaccia regionale, sono i tempi impiegati delle amministrazioni per attivare le risorse
disponibili. La tabella 34 riporta il numero di giorni intercorso tra lo stanziamento delle risorse
da parte del Ministero ¢ il primo provvedimento attuativo con cui le regioni hanno messo a
disposizione le risorse per gli utenti finali. Come si osserva, il Piemonte, la Liguria e la provincia
autonoma di Trento per quanto riguarda il decreto del 2003, e il Veneto, I’Umbria e il Molise per
il decreto del 2004, hanno reso disponibili le risorse entro 3 mest dall’emanazione dei decreti del
Ministero del Lavoro mentre nella maggior parte dei casi sono stati necessari piu di sei mesi. Per
alcune amministrazioni non sono ancora disponibili informazioni di dettaglio.

Il provvedimento del 2004 vede accorciarsi i tempi di definizione dei primi atti. Cio é
riconducibile sia all’esperienza gia acquisita, sia al comportamento di alcune Regioni che hanno
emanato un unico atto per entrambi i provvedimenti.

Tali ritardi possono essere imputati a diversi fattori. In primo luogo, potrebbe esserci una
difficolta a definire le strategic di intercettazione dei target privilegiati, che richiede
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evidentemente un accordo tra i diversi soggetti interessati (forze politiche locali, organizzazioni
sindacali e datoriali); in secondo luogo, potrebbe essere dovuto ad un eccesso di risorse
disponibili a fronte di una domanda di formazione continua limitata. In altre parole,
’accumulazione di risorse finanziarie non incentiva I’amministrazione decentrata ad attivarsi per
erogare nuove risorse; in terzo luogo vi ¢ probabilmente una carenza nel sistema di regole che
definisce il rapporto tra governo centrale e amministrazioni decentrate per ci0 che riguarda
I’utilizzo dei fondi della 236/93. Malgrado siano stati introdotti nel passato degli “incentivi e
sanzioni” nei confronti delle regioni per incentivare un flusso pit rapido delle risorse, questo
sistema di regole & rimasto in gran parte inattuato. Infine, vi potrebbe essere una difficolta di
governance del processo a livello decentrato per cui, anche a fronte di una domanda di
formazione da parte di imprese e lavoratori, il decisore pubblico non riesce a rispondere nei
tempi necessari portando le imprese ¢ i lavoratori — di fatte — a finanziare con risorse totalmente
private le iniziative formative.

Tabella 35 - Tempo intercorrente tra i Decreti del Ministero del Lavoro e i primi Provvedimenti attuativi
regionali {in giorni)

Regioni e P.A. D.D. 296/V/2003 D.D. 243/v/2004
Piemonte 73 -
Liguria 88 92
Lombardia 250 -
Ha utilizzato le risorse per
P.A. Bolzano altre finalit P 230
P.A. Trento 17 -
Veneto 105 75
Friuli V.G. 133 247
Emilia Romagna 118 144
Toscana 351 -
Umbria 349 5
Marche 259 159
Lazio 484 140
Abruzzo 467 123
Maolise 115 56
Campania 407 133
Puglia - -
Basilicata n.d. n.d.
Calabria n.d. n.d.
Sicilia nd. n.d.
Sardegna 262 -
11 bando su cui dovrebbero confluire le risorse di

Valle d’ Aosta entrambi i decreti & “a sportello” ed ¢ stato pubblicato

il 20.06.04 (termine nov-2006}
Media giorni 232 [ 128

Fonte: elaborazione MLPS

In ogni caso, quanto fin qui illustrato non ¢ sufficiente per offrire una reale ed esaustiva stima dei
tempi che intercorrono tra i provvedimenti ministeriali e 1’effettivo impegno finanziario da parte
delle amministrazioni regionali o provinciali che non coincide con la semplice emanazione del
bando ma con I’'individuazione dei soggetti beneficiari dei finanziamenti, ossia gli attuatori delle



