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IL Contesto

L’innovazione tecnologica e la digitalizzazione - insieme ad altri fenomeni
globali come l’invecchiamento della popolazione e il cambiamento climatico -
hanno innescato ampi processi di rinnovamento nei Paesi avanzati.

Non si sottraggono a tale ondata di rinnovamento i sistemi di formazione degli
adulti, chiamati a rispondere alle esigenze indotte dalle trasformazioni del
lavoro. La formazione diventa strumento di accumulazione di quel «capitale
formativo» necessario per assicurare l’occupabilità delle persone e per mettere
in sicurezza i loro percorsi professionali, oltre che per sostenere la
competitività dei sistemi produttivi nazionali e territoriali.

Per consentire ai sistemi formativi di rispondere alle nuove sfide, negli ultimi
venti anni molti paesi europei hanno definito strategie, programmi, interventi
specifici e strumenti ad hoc anche in risposta alle sollecitazione delle
istituzioni comunitarie.

In alcuni paesi come l’Italia, nel quale le Regioni detengono una competenza
primaria in materia, le strategie e le politiche definite a livello territoriale
svolgono un ruolo rilevante nel rafforzamento dell’efficacia e della qualità
dell’offerta formativa.



GLI obiettivi 

Le traiettorie di evoluzione dei sistemi di formazione degli adulti
nei paesi europei, sulle quali agiscono i mega trend globali di
cambiamento e le politiche attuate dai governi, vengono analizzate
in chiave comparata per individuare differenze e similitudini,
elementi di contatto e divergenze nel processo di riposizionamento
dei sistemi; l’analisi permette inoltre di indagare sulla capacità dei
sistemi formativi rinnovati di fornire risposte adeguate alle sfide
attuali.

Lo studio delle politiche formative promosse dalle Regioni
consente di verificare i diversi approcci e orientamenti a livello
territoriale, per provare a individuare modelli e strategie di
composizione del quadro dell’offerta formativa; permette inoltre
di colmare una lacuna, visto che il livello di analisi regionale
delle politiche formative appare poco scandagliato dalla
letteratura scientifica.



La ricerca

Il presente contributo si avvale dei risultati di:

• una ricerca condotta sui sistemi di formazione degli adulti in
Italia e in alcuni Paesi europei che rappresentano i suoi
principali competitor, ovvero: Francia, Germania e Regno Unito,
di cui sono state di recente pubblicate le prime risultanze. Il
volume pubblicato nella collana Inapp Report dal titolo:
«Sistemi europei di apprendimento permanente fra innovazione
ed equità: uno studio su Inghilterra, Germania, Francia», si può
scaricare dal sito Inapp;

• Un’attività di ricerca ancora in corso che si focalizza sulle
traiettorie di evoluzione dei sistemi regionali di formazione
permanente, sempre guardando agli interventi proposti per gli
adulti, disoccupati o occupati. Al momento sono stati sintetizzati
i primi risultati dell’approfondimento svolto su due regioni:
Piemonte e Veneto.



SISTEMI EUROPEI DI APPRENDIMENTO PERMANENTE: linee di 
convergenza/divergenza 

L’analisi comparata dei sistemi di formazione degli adulti di francia, germania
e inghilterra sconta l’ampia eterogeneità dei contesti dei tre casi-paese e la
difficoltà di analizzare fenomeni nazionali che, ad eccezione della Francia,
si presentano spesso come un susseguirsi di riforme molteplici e instabili nel
tempo (è il caso del Regno Unito), o come una pluralità frammentata di
interventi e di strumenti di finanziamento della formazione a titolarità del
governo federale e degli Stati federali (il caso della Germania).

In germania da sempre attenta al sistema duale, si rileva un impegno
crescente a supporto della formazione degli adulti, con particolare
riguardo alle persone con bassi livelli di qualificazione, ai disoccupati e ai
lavoratori che rischiano di perdere il lavoro a causa di cambiamenti
strutturali. Parallelamente, la costruzione di un partenariato istituzionale
e sociale, nel quadro di una Strategia Nazionale per la formazione continua
(Nationale Weiterbildungsstrategie), sta procedendo a rinnovare il contesto
dell’offerta di formazione per gli adulti per renderlo più accessibile e
rispondente ai bisogni delle imprese e degli individui.



In Inghilterra, le strategie d’intervento messe a punto dai governi negli
ultimi 15 anni hanno assegnato un ruolo sempre più rilevante
all’apprendistato per lo sviluppo delle competenze degli occupati a scapito
dei programmi di formazione a tempo pieno. Il finanziamento della
formazione per gli adulti si è notevolmente ridotto nello scorso decennio,
ma gli ultimi governi guidati dal partito conservatore hanno aumentato le
risorse messe a disposizione in vista dell’introduzione nel 2025 di una
Lifetime Skills Guarantee, che assicuri agli adulti, durante il corso della
vita professionale, la possibilità di fruire di un prestito per coprire i costi
relativi alla partecipazione ad una ampia varietà di percorsi della further
education, per un massimo di quattro anni a tempo pieno (corrispondenti a
un costo di £ 37.700).

SISTEMI EUROPEI DI APPRENDIMENTO PERMANENTE: linee di 
convergenza/divergenza 



SISTEMI EUROPEI DI APPRENDIMENTO PERMANENTE: 
linee di convergenza/divergenza 

Il modello francese rappresenta l’esperienza più avanzata per
l’affermazione di un diritto soggettivo alla formazione. Introdotto nel
2015, il Conto personale di formazione ha una vocazione universale poiché è
nella disponibilità di ogni individuo dal momento del suo ingresso nel
mercato del lavoro e sino alla pensione, è utilizzabile solo su iniziativa del
suo titolare e rimane legato alla persona indipendentemente dalla sua
situazione lavorativa e dal contratto di lavoro applicato.

Grande successo del cpf (sono state approvate circa un milione di richieste
di finanziamento nel 2020 e poco più di 2 milioni nel 2021), ma anche aumento
dei casi di frode e innalzamento consistente delle spese sostenute per
finanziare le attività di formazione: nel 2021 si è registrato un deficit di 2,5
miliardi di euro. Per ritornare all’equilibrio finanziario il governo ha deciso
di introdurre l’obbligo per i detentori di un CPF che intendono seguire un
percorso formativo di cofinanziare una parte dei costi della formazione. La
grande maggioranza sceglie percorsi di formazione finalizzati alla
creazione d’impresa, all’ottenimento della patente di guida e
all’apprendimento delle lingue. Il costo medio del percorso formativo è di
1.358 euro ed è generalmente di durata limitata.



SISTEMI EUROPEI DI APPRENDIMENTO PERMANENTE: 
linee di convergenza/divergenza 

In una logica di confronto tra sistemi formativi nazionali emerge la difficoltà di
individuare dei punti di contatto nelle traiettorie di evoluzione della formazione degli
adulti nei Paesi esaminati, viste le differenze rilevanti che caratterizzano questi sistemi e
i rispettivi contesti di riferimento.

L’operazione di comparazione può essere agevolata utilizzando il criterio di maggiore o
minore vicinanza a cinque regimi idealtipici di apprendimento permanente applicato in
funzione delle risposte date dai paesi esaminati ad una serie di sfide socio-politiche. I
regimi idealtipici sono basati su una combinazione di principi politici, logiche di attori,
regole e strumenti. I primi tre: “accademico”; “professionale o corporativista”;
“universalista” si allontanano dalla logica mercatista mobilitando principi costitutivi
molto dissimili: merito, vocazione e coesione.

Gli ultimi due regimi individuati guardano alla formazione da una prospettiva
utilitarista. Il primo, denominato “concorrenziale o di mercato”, si basa sulla
concorrenza tra istituti di formazione e sulla libera scelta del singolo tra diverse
modalità formative. Nell’ultimo regime, cosiddetto di “mercato regolato”, i principi di
mercato conservano un ruolo preponderante nella regolamentazione dell’accesso,
dell’uso e della promozione della formazione, ma il mercato è regolato dall’intervento
pubblico per garantire la trasparenza del rapporto qualità-prezzo e controllare le
possibili distorsioni informative.



SISTEMI EUROPEI DI APPRENDIMENTO PERMANENTE: 
linee di convergenza/divergenza 

La maggiore vicinanza di ciascun sistema a uno o più regimi e l’intensità e la durata
dell’influenza esercitata da ciascun modello dipendono sia dalle dinamiche endogene a
ciascun sistema, sia dai mutamenti del contesto esterno.

Se in relazione al proprio sistema duale la Germania è rimasta negli ultimi venti anni
saldamente ancorata al regime “corporativista”, per quanto riguarda la formazione
continua si assiste ad una progressiva adesione al modello del «mercato regolato». Nel
corso degli ultimi quindici anni il governo federale ha dimostrato un crescente
attivismo con l’approvazione di una serie di provvedimenti normativi a supporto della
formazione degli adulti, con particolare riguardo ai lavoratori più vulnerabili. Questo
nuovo approccio chiama in causa lo Stato come strumento per fare fronte alle
situazioni di fallimento del mercato, ma non si spinge sino a chiedere forme di
corresponsabilizzazione, anche finanziaria, da parte delle imprese, né pone al centro
del suo intervento il rafforzamento della capacità di agire degli individui,
nell’accezione proposta da Amartya Sen, insieme alla rimozione di tutti gli ostacoli che
possono impedire a questi ultimi l’utilizzo libero e consapevole della formazione.



SISTEMI EUROPEI DI APPRENDIMENTO PERMANENTE: 
linee di convergenza/divergenza 

Il sistema di formazione continua in Francia presenta degli aspetti distintivi che
sembrano ispirarsi al «regime universalista»: l’obbligo legale per le imprese di
assicurare l’occupabilità dei propri dipendenti; l’obbligo per le imprese con più di 11
dipendenti di destinare una parte della massa salariale al finanziamento della
formazione; l’introduzione di un Conto personale di Formazione che ha una vocazione
universale; il rafforzamento di strumenti di accompagnamento che sostengono la
capacità delle persone di operare le proprie scelte in materia di formazione (Colloquio
professionale in azienda e Consulenza per la formazione professionale).

Tuttavia, la scarsa efficacia degli strumenti di accompagnamento alla formazione e lo
spostamento sempre più deciso registrato negli ultimi anni verso la individualizzazione
del diritto soggettivo alla formazione, insieme ad un rafforzamento della
concorrenza nel mercato della formazione tra i centri di formazione, bilanciato dalla
previsione di un sistema di controllo e di valutazione della qualità a carico dello Stato,
hanno prodotto un deciso avvicinamento del sistema francese di formazione continua
al modello del «mercato regolato».



SISTEMI EUROPEI DI APPRENDIMENTO PERMANENTE: 
linee di convergenza/divergenza 

La Gran Bretagna, negli ultimi 15 anni circa si è spostata verso il «regime
concorrenziale» allontanandosi dal modello del «mercato regolato» di
formazione continua che si era affermato sotto l’impulso della politica del
New Labour, concretizzandosi nel «Conto individuale di formazione». Si tratta
di un meccanismo che riconosceva la possibilità a ciascun individuo adulto di
aprire un Conto bancario depositando delle somme di denaro che potevano
essere implementate dallo Stato ed eventualmente dal datore di lavoro con
l’obiettivo di cumulare risorse sufficienti a intraprendere un percorso di
formazione. L’esperienza si è conclusa nel 2011, quando lo strumento è stato
abbandonato anche a causa di sospetti di frode.

Negli anni successivi, le richieste del Sindacato di reintrodurre una tassa a
carico delle imprese per il finanziamento della formazione continua e di
riconoscere un diritto individuale alla formazione esercitabile durante il
tempo di lavoro sono state respinte, mentre si sono affermati con maggiore
forza il principio della concorrenza tra gli organismi di formazione e
l’esigenza di rispondere ai fabbisogni professionali e formativi delle imprese.



L’Italia, rispetto agli altri paesi, parte da una situazione di maggiore svantaggio che
è collegata sia alla debolezza strutturale del sistema produttivo, sia ai bassi
livelli di qualificazione e di partecipazione alla formazione degli adulti.

Il sistema di formazione professionale si è sviluppato in modo frammentato e senza
il collante di un disegno complessivo e di lungo respiro. I recenti interventi previsti
nel PNRR (sviluppo della formazione duale a favore dei giovani; Fondo nazionale
Nuove Competenze; programma GOL) cercano di rispondere ad obiettivi specifici
relativi a singoli target di utenza, ma non definiscono una strategia unitaria di
intervento in grado di soddisfare i bisogni individuali, a prescindere dalla
condizione occupazionale, offrendo servizi e dispositivi di prossimità e
personalizzati.

Un approccio di “policy universale” è stato posto, invece, a fondamento del Piano
nazionale di implementazione della raccomandazione VET adottato in Conferenza
Unificata del 3 marzo 2023. Tuttavia, si tratta di un Piano che non è prescrittivo, non
fornisce indicazioni operative e dei tempi di realizzazione e non mette a disposizione
risorse aggiuntive per la loro attuazione; di conseguenza la scelta circa la
realizzazione delle linee di azione previste dal Piano è lasciata alla volontà e alla
capacità delle singole Regioni e P.a.

il quadro e Politiche nazionali e prima analisi dei casi 
regionali: Piemonte e veneto



vi è un’accentuata differenziazione territoriale nella capacità degli enti
e strutture pubbliche di programmazione e governo dell’offerta
formativa, come pure nella rappresentatività delle organizzazioni
sindacali, e ciò costituisce un grande problema visto che Regioni e P.a.
sono, insieme ai Fondi paritetici interprofessionali, l’attore principale del
sistema di formazione professionale per gli adulti.

I casi regionali di cui è stato avviato l’esame rappresentano esempi di un
impegno significativo sul fronte della formazione degli adulti
(soprattutto per quanto riguarda il Veneto), che non sembra trascurare
la popolazione degli occupati - compresi gli imprenditori e i liberi
professionisti - nonostante la centratura sulla parte costituita dai
disoccupati. Questa circostanza ripropone la questione del mancato
raccordo tra le politiche formative adottate dalle Regioni e quelle
perseguite dai Fondi paritetici interprofessionali.

il quadro e Politiche nazionali e prima analisi dei casi 
regionali: Piemonte e veneto



La disponibilità limitata di dati e di analisi a livello regionale costituisce
un rilevante ostacolo all’acquisizione di tutti gli elementi conoscitivi
relativi al funzionamento dei sistemi formativi e agli effetti delle
politiche regionali per la formazione.

A questo stadio preliminare dell’analisi, si può affermare che i
documenti strategici di programmazione regionale sembrano riproporre
una elencazione di obiettivi e misure, individuate fra quelle che si sono
dimostrate più efficaci nel passato, ma senza inquadrarle in una
strategia unitaria e universalistica di presa in carico di tutte le persone,
a prescindere dalla loro condizione occupazionale. L’approccio delle due
regioni sembra quindi ancora lontano dal modello universalistico
francese o da quelli comunque basati sull’affermazione di un diritto
soggettivo alla formazione.

il quadro e Politiche nazionali e prima analisi dei casi 
regionali: Piemonte e veneto



L’esame delle traiettorie di evoluzione della formazione degli adulti in Gran Bretagna,
Germania e Francia non permette di rintracciare chiari e univoci segnali di
convergenza; è tuttavia possibile individuare almeno due tendenze comuni.

La prima riguarda la conferma - se non il rafforzamento - della dimensione individuale
della formazione, che ha come corollari l’autonomia e la responsabilità riguardo le
scelte da compiere nell’ambito della formazione continua. Questo potenziamento della
sfera individuale rischia di accompagnarsi ad un ridimensionamento della sfera
collettiva della formazione continua e a una sottovalutazione dell’importanza delle
politiche dirette a rafforzare la capacità di agire degli individui, nell’accezione
proposta da Amartya Sen, e a rimuovere gli ostacoli che possono impedire a questi
ultimi l’utilizzo libero e consapevole della formazione.

Attiene al concetto di giustizia sociale la seconda tendenza comune che si può
individuare e che riguarda la persistenza delle disuguaglianze di accesso alle
opportunità formative. Tra i principali fattori di esclusione vi sono i livelli di istruzione
e formazione e la qualifica contrattuale, ma anche la dimensione e il settore
d’impresa, la durata del contratto, il genere e l’età. Queste disuguaglianze si sommano
a quelle presenti nel mercato del lavoro.

NOTE CONCLUSIVE



L’italia condivide con gli altri paesi la seconda linea di tendenza individuata e relativa
alle disuguaglianze di accesso alle opportunità formative, accentuate dai profondi
squilibri territoriali che la caratterizzano.

L’italia inoltre presenta:

- i maggiori elementi di debolezza strutturale rispetto alla formazione continua, ma
anche a quella iniziale;

- Un deficit di strategia complessiva e di lungo respiro in materia di formazione degli
adulti;

- un sistema di formazione degli adulti con una struttura particolarmente complessa,
con un notevole numero di attori cui sono attribuite competenze a vari livelli
(Amministrazioni centrali, Regioni e Province autonome, Fondi paritetici
interprofessionali, CPIA, Centri per l’impiego, ecc.);

- Un deficit di governance multilivello che possa avvalersi del ruolo dello Stato
come promotore di un disegno strategico e condiviso per lo sviluppo del sistema di
formazione degli adulti e come facilitatore della collaborazione tra gli attori
coinvolti e di valorizzazione delle esperienze che si sviluppano a livello locale.

NOTE CONCLUSIVE



Le misure del PNRR italiano cercano di rispondere ad obiettivi
specifici relativi a singoli target di utenza, ma non definiscono una
strategia unitaria di intervento in grado di rispondere ai bisogni
individuali, a prescindere dalla condizione occupazionale, offrendo
servizi e dispositivi di prossimità e personalizzati.

In particolare, rimane senza risposta l’esigenza di creare una sede
unitaria di governance o di raccordo strutturale fra i diversi
soggetti che intervengono nell’istruzione e formazione degli adulti,
al fine di potenziarne l’azione, utilizzare in modo più efficace le
risorse in relazione a obiettivi condivisi, promuovere la qualità
dell’offerta e i servizi a supporto.

Un ruolo strategico e affidato alle Regioni. Le asimmetrie che
caratterizzano il tessuto sociale ed economico dei diversi territori e
i sistemi regionali di formazione richiedono la messa in campo di
azioni diversificate di sostegno alle amministrazioni, nel quadro di
un’azione attenta e periodica di monitoraggio a livello nazionale.

NOTE CONCLUSIVE
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