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IL CAPITALE UMANO DELLO STATO

Italia al rallentatore? Non & tutta colpa della burocrazia. La qualita della Pubblica amministrazione
dipende anche dalle leggi e dalla politica. Bene la formazione, ma dovrebbe avere obiettivi piti precisi
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Mentre poco viene fatto per ~ Legare i mexz agh obiettivi.
selexionare i miglioni, lattivith  Dotare la “macchina della
diformaioneéingente,macon ~ formagione” di capacitd di
disparitd travn settoree lalro — programmagione e valutazione

RAPPORTI ALLA MANO /12

di Sabino Cassese

T a burocrazia rappresenta un
L_ifattore negativo per la capacita
di “fare impresa” e un elemento
distorsivo della produttivita, che
penalizza in particolare le piccole
e medie imprese, e costituisce una
delle cause della scarsa propen-
sione ad investire nel nostro Paese
da parte degli operatori stranieri:
lo osservavano Paola Piantedosi e
Marco Cramarossa in un saggio su
“Il peso della burocrazia italiana e
i suoi effetti sul sistema economi-
¢o”, pubblicato su “Economia ita-
liana”, numero 2-3 del 2018.

Ma la qualita dello Stato dipende
in larga misura dalla qualita della
Pubblica amministrazione e que-
st’'ultima € influenzata da fattori
esterni, come la qualita delle leggi
(che ne disegnano I’assetto organiz-
zativo e i percorsi) e la qualita del-
la classe politica (che ne dirige I’at-
tivita), nonché dalla selezione del
personale e dalla sua formazione.

Mentre poco viene fatto per sele-
zionare i migliori (troppe assunzio-
ni vengono fatte senza concorso; al-
tre vengono fatte con concorsi che
servono poco a selezionare i mi-
gliori; altre assunzioni sono fatte
per meriti politici) 'attivita di for-
mazione & ingente, come dimostra-
to dal recente “Censimento perma-
nente delle istituzioni pubbliche al
dicembre 2022”, i cui primi risulta-
ti sono stati pubblicati dall’Istituto
nazionale di statistica - Istat il 21
maggio 2024 e che considera tutte
le istituzioni pubbliche, con
I'esclusione di forze armate, poli-
zia, capitanerie di porto e persona-
le scolastico, e consente di valutare
quello che si fa per la formazione
del personale pubblico.

La formazione
del personale pubblico

Nel rapporto dell’Istat si puo
leggere che “nel 2022 le ammini-
strazioni che hanno organizzato o
finanziato attivitd di formazione
superano di poco la meta del totale
(53,5 per cento) ma rappresentano
oltre il 93 per cento dell’occupa-
zione dipendente”. “Complessiva-

mente, nel 2022 sono state organiz-
zate o finanziate dalle istituzioni
pubbliche piu di 260 mila attivita
formative che hanno registrato ol-
tre 3 milioni e trecentomila parte-
cipanti”. Ancor piu significativa la
circostanza che “rispetto al 2020 si
registra in tutte le tipologie di am-
ministrazioni pubbliche un forte
aumento dell’impegno a realizzare
attivitd di formazione (+50,7 per
cento) e della partecipazione ad
esse (+41,9 per cento)”.

Insomma, non solo il numero dei
partecipanti alle attivita formative
e molto alto, ma & anche notevole
I’'aumento delle iniziative di forma-
zione e del numero dei partecipan-
ti in appena due anni.

Le note dolenti

Le note dolenti vengono subito
dopo, e riguardano le disparita tra
le amministrazioni e le finalita. In-
fatti, tra le istituzioni che hanno
adottato misure per incentivare e
favorire l’accesso ai percorsi di
istruzione e qualificazione del per-
sonale laureato e non laureato pri-
meggiano le aziende e gli enti del
Servizio sanitario e le universita,
che superano il 90 per cento, segui-
te dalle regioni (89,7 per cento),
dalla Presidenza del Consiglio, dai
ministeri (87,5 per cento) e dalle
citth metropolitane (85,7 per cento)
a fronte di una media complessiva
del 28,6 per cento.

In secondo luogo, i permessi per
diritto allo studio previsti dalla leg-
ge e dai contratti collettivi di lavo-
ro rappresentano la misura piu lar-
gamente impiegata dalle istituzioni
pubbliche e si puo ragionevolmen-
te supporre che questi siano stati
mossi piu dall’interesse delle per-
sone che da quello dell’ufficio di
appartenenza.

Un terzo fattore negativo é pro-
dotto dalla analisi dei fabbisogni
formativi e dalla valutazione della
formazione svolta, difficili quando
si esce dalla formazione di caratte-
re generale, che riguarda la cultura
digitale, le relazioni umane, la ne-
goziazione. Un sintomo di questa
difficolta & costituito dal fatto che
solo il 20 per cento delle ammini-
strazioni pubbliche ha adottato un
piano formativo, e quindi tutto il
resto della formazione si fa “alla

spicciolata”.

Il quarto problema dell’attivita
di formazione amministrativa ri-
guarda la cultura amministrativa e
dei formatori, che ¢ sempre troppo
astratta, sempre troppo orientata
verso il diritto piuttosto che verso
le pratiche amministrative, e sem-
pre scarsamente orientata all’ana-
lisi di esperienze concrete e allo
sviluppo di quel “learning by
doing” che fa parte della formazio-
ne “on the job”. A questo € legato
il problema delle tecniche didatti-
che e del materiale didattico sem-
pre molto carente: si pensi per fa-
re un confronto, che fin dalla sua
fondazione la “Kennedy School of
Government” si dotd di centinaia
di “case studies” che dovevano
servire per la formazione del per-
sonale pubblico.

Infine, solo un terzo delle pub-
bliche amministrazioni valuta I’at-
tivita di formazione svolta e anco-
ra troppo poca attenzione ¢ rivolta
alla formazione di una burocrazia
europea, e quindi diretta non solo
a sviluppare le peculiari qualita
richieste alla burocrazia europea,
come la capacita di negoziazione,
ma anche a formare dipendenti
pubblici italiani che siano in gra-
do di mettere in comune esperien-
ze di gestione pubblica con le loro
controparti europee. Questo ¢ un
elemento particolarmente impor-
tante, come dimostrato dall’espe-
rienza degli amministratori italia-
ni pil capaci che hanno praticato
e illustrato le esperienze di ricer-
ca del “punto d’incontro” (& cosi
intitolato un libro molto istruttivo
scritto da Nicola Verola sulla sua
esperienza europea).

Altri programmi
bollono in pentola

Altri programmi bollono in pen-
tola. Il ministro per la Pubblica am-
ministrazione, con la direttiva del
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24 marzo 2023, ha pianificato la for-
mazione e lo sviluppo delle compe-
tenze dei funzionari pubblici in
funzione della transizione digitale,
promosse dal Piano nazionale di ri-
presa e di resilienza, cosi definen-
do il piano strategico di formazione
dei dipendenti pubblici.

La Scuola nazionale di ammini-
strazione - Sna registra un notevo-
le numero di iniziative formative
che sono ammontate a 14.229 nel
2023, con 146 corsi per 7.870 ore.
Qui spicea il corso-concorso per la
dirigenza delle amministrazioni
centrali, che ha registrato, negli
ultimi tre anni, 315, poi 352, infine
116 allievi. In questo quadro & par-
ticolarmente importante I’espe-
rienza definita delle “comunita di
pratica” per la condivisione delle
“best practices” I'esame di casi
concreti e la formazione al “pro-
blem solving”.

Che cosa resta da fare
La formazione non puo essere se-
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parata dalla ricerca. Si puo miglio-
rare la qualiti del personale del
settore pubblico solo se si conosco-
no realtd e bisogni delle ammini-
strazioni pubbliche, sulla base dei
quali formulare programmi forma-
tivi. Da questa assenza dipende an-
che I'omologazione del funzionario
pubblico al giurista-dottor sottile,
equilibrista tra le norme. Questa fi-
gura prevalente ha oscurato le mi-
gliaia di profili professionali di cui
il settore pubblico ha bisogno, dal-
la sanita alla difesa, dalla scuola
all’industria, dalla finanza alla po-
lizia.

La seconda esigenza da soddisfa-
re & quella di legare i mezzi agli
obiettivi. La formazione non ¢ un
obiettivo, ma un mezzo. Prima di
formulare piani formativi, bisogna
definire gli obiettivi che si vogliono
raggiungere, ufficio per ufficio,
obiettivi ai quali legare l'attivita di
formazione.

1l terzo anello debole della cate-
na e il controllo dei risultati. Biso-
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gna, dopo qualche anno, ritornare
sul campo per verificare se l'inve-
stimento in formazione ha assicu-
rato il prodotto che si voleva otte-
nere.

Tutto questo, infine, non si puo
fare senza una “macchina della for-
mazione”, dotata di capacita di pro-
grammazione e di valutazione, in
grado di fornire un ausilio ai singo-
li apparati. Secondo I'uso solito, in-
vece, in Italia siamo riusciti a sdop-
piare le funzioni, duplicandole,
con la Scuola nazionale di ammini-
strazione - Sna e il Formez Pa -
Centro servizi, assistenza, studi e
formazione per 'ammodernamento
delle pubbliche amministrazioni,
un’associazione con personalita
giuridica di diritto privato, operan-
te nell’ambito della Presidenza del
Consiglio - Dipartimento della fun-
zione pubblica e delle altre ammi-
nistrazioni associate, dal 1963
nell’ambito degli interventi straor-
dinari per il Mezzogiorno, poi al
servizio dell’intera Pubblica ammi-
nistrazione.

ISTITUZIONI PUBBLICHE CHE HANNO ORGANIZZATO O FINANZIATO ATTIVITA DI FORMAZIONE, ATTIVITA
FORMATIVE E PARTECIPANTI PER FORMA GIURIDICA. Valeri assoluti & percentuali. Anno 2022

Istituzioni che hanno

Totale
(a)

260.648

organizzato/ Attivita formative Partecipanti Partecipanti

FORMA GIURIDICA finanziato attivita di formazione ogni 100
T EE T .

cosituzongle o8 leverzacosthzionds 3 S14  100 6307 B B 104
Regiune (Giunla e consiglio regionale) (a) 39 100,0 1000 5419 472 140239 -25 238
Provincia e citld metropolitana (a) 93 694 946 8.161 262 136.212 -226 297
Comune 4.119 656 81,7 98781 343 548900 426 169
Comunita montane e unione dei comuni 267 862 840 6424 41,0 16816 00 145
Azienda o ente del servizio sanitaria nazionale 182 933 959 79.096 1036 1523085 758 225
Universita pubblica 69 97,2 1000 9.687 394 189631 233 180
Enfe pubblico non economico 1.073 37,8 938 32820 30,4 450087 303 289
Altra forma giuridica 524 85,7 866 13.953 56,0 96628 -0,1 151

3.345.534

Per Iz Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano sono inserite come unita di analisi la Giunta e il Consiglio. In fase progetiuale,
in accordo con il Centro Intemregionale per i Sistemni informatici, geografici e statistici {Cisis), & stalo infatli deciso di somministrare per
ogni Regione e per ke Province autonome di Trento e Bolzano due questionari distinti a Giunta e Consiglio regionale, in considerazione
della autonomia amministrativa, organizzativa ¢ contabile. Di conseguenza i dati pubblicati sono relativi al due questionari di Giunta e
Consiglio. Questo consente di arricchire il patrimonio informativo diffuso e meglic descrivere la complessita di queste importanti unita.
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ISTITUZIONI PUBBLICHE PER TIPO DI AZIONE DI VALORIZZAZIONE DEL CAPITALE UMANO. Valori percentuali.
Anno 2022

@ st che organizzano atlivita formative
Ist. con pieno formativo
@ |st. che fanno enalisi des fabbisogni fommativi
= st che hanno previsto attivila di valutazicne della formazicne erogata

ilillf!lll

Amm.ne delio stato e organa

costituzionale

Giunta e consiglo regianale

Azanda o anle dal SSN
Universita pubblica
Alira forma giuridica

a 20000 ahitani

20000 abitari

Provincia e citta metropolitana
Enle pubblico non economice

Comuna con mena di 5000 abilant
Comunitd montane & unione deai
cormuni

Comune con popolazione supernons

Caomune con popolazione da 5000 2

Totale

Tabelle tratte da Istat, “Censimento delle Istituzioni pubbliche: risultati preliminari anno 2022”
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