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ABSTRACT  

Formare le persone significa incidere sulla qualità delle risorse 
umane per alimentare la sostenibilità delle amministrazioni 
pubbliche che contribuiscono alla creazione di valore per la società. 
Riscoprire il ruolo critico della formazione per il trasferimento di 
nuova conoscenza orienta il percorso di cambiamento strategico, 
organizzativo e culturale nel sostenere l’innovazione e lo sviluppo 
professionale delle persone quali agenti di cambiamento. Le 
amministrazioni pubbliche che cambiano selezionano itinerari per 
ripensare la struttura e riqualificare le competenze delle persone 
migliorando il capitale umano, nell’apprendere e nel riprogettare, e 
innovando per promuovere sviluppo human-centred. 

Training people means to exert influence on the quality of human 
resources in order to aliment the sustainability of public 
administration that aims to contribute to value creation for society. 
Rediscovering the critical role of training for new knowledge transfer 
orients the pathway of cultural, organizational and strategic change in 
sustaining innovation and professional development of people as 
agents of change. Changing public organizations select pathways in 
order to rethink the structure and requalify the competencies of people 
by enhancing human capital, in learning and re-designing, by 
innovating in order to promote human-centred development. 

 
 

Keywords: amministrazioni pubbliche, cambiamento organizzativo, 
riforme e management pubblico, formazione del personale  

1 – Introduzione 

La formazione del personale, che accompagna il percorso di 
cambiamento strategico, organizzativo e culturale, assume 
un ruolo critico nell’aggiornare e trasferire nuove conoscenze, 
nell’alimentare i percorsi di innovazione, nell’orientare lo 
sviluppo professionale ed individuale delle persone, nella 
selezione e nella valorizzazione delle risorse umane 
(Adinolfi, 1998; Adinolfi, 2003; Anselmi e Capocchi, 2004; 
Borgonovi, 1998a; Borgonovi, 2004a; Borgonovi, 2004b; 
Borgonovi, 2018; Cassese, 1989; Fontana, 1998; Ondoli e 
Simonetta, 1992; Quaglino e Rossi, 2007; Sinatra e De Martiis, 
2005). 
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La formazione del personale contribuisce a migliorare la qualità delle risorse umane nel 
riscoprire sia la dimensione strategica dell’amministrazione pubblica (Borgonovi, 2019) che 
comportamentale del management (Reichard, 1998) promuovendo capacità di leadership, 
stimolando senso di appartenenza, identità e motivazione al servizio pubblico (Christensen, 
Paarlberg e Perry, 2017).

Formare le persone significa intervenire per migliorare la qualità delle risorse umane ed 
alimentare la sostenibilità knowledge-based (Leon, 2018) di organizzazioni complesse (Pfeffer, 2010), 
quali le amministrazioni pubbliche (Mattarella, 2018; Rebora, 2016), che contribuiscono alla 
creazione di valore nelle comunità per la società secondo efficienza ed equità (Borgonovi, 2001a; 
Moore, 1995; Moore, 2003). 

Nel percorso tracciato dalle riforme istituzionali ed amministrative che orientano il 
cambiamento, le amministrazioni pubbliche affrontano la sfida della complessità strategica ed 
operativa (Rebora, 1999) nel promuovere condizioni favorevoli per garantire qualità della vita e 
sostenibilità nei servizi pubblici, identificando metodologie di valutazione delle performances 
coerenti con obiettivi e risultati di natura macro-economica e reddituale per il benessere delle 
comunità (Aquino, 2013; Borgonovi, 2001a; Borgonovi, 2001b; Borgonovi, 2005; Borgonovi, 2010; 
Borgonovi, 2018; Rebora, 1990; Rebora, 1999). 

In una visione integrata del cambiamento delle amministrazioni pubbliche, tensione strategica 
e pressione sulle risorse rappresentano le spinte fondamentali (Rebora e Minelli, 2007a). In 
particolare, il cambiamento si sviluppa attraverso una triplice elica costituita da apprendimento, 
sviluppo delle risorse e gestione del potere (Rebora e Minelli, 2012) che si esprimono, tra fattori di 
spinta che promuovono il cambiamento e l’inerzia che tende a frenare il percorso, nell’azione di 
agenti del cambiamento per realizzare risultati orientati al successo o all’insuccesso del progetto di 
cambiamento (Rebora, 2016). 

Le riforme istituzionali e manageriali dell’amministrazione pubblica emergono in ragione di 
pressioni ambientali, di mercato e competitive, ed istituzionali che hanno investito, nella recente 
storia economica, il settore pubblico dei paesi occidentali (Pollitt e Bouckaert, 2002). Nel recente 
passato il percorso delle riforme si è articolato sull’onda della proposta offerta da una varietà di 
prospettive teoriche, contributi e dottrine riferibili al New public management (Npm), che non 
rappresenta un paradigma di cambiamento, quale movimento che si sviluppa, tra la fine degli anni 
Settanta e i primi anni Ottanta del Secolo scorso nel Regno Unito, in particolare ad opera di dirigenti 
politici e manager pubblici (Rebora, 2018), su iniziativa del governo conservatore di Margaret 
Thatcher in Gran Bretagna, nelle amministrazioni locali degli Stati Uniti, e, successivamente, nei 
Governi di Nuova Zelanda e Australia (Gruening, 2001), per affrontare e risolvere la crisi di un 
modello di amministrazione pubblica ormai inefficiente ed inefficace rispetto ai bisogni emergenti 
dal contesto ambientale, orientando le amministrazioni pubbliche verso la razionalizzazione delle 
risorse, la modernizzazione negli strumenti e l’innovazione amministrativa e gestionale. 

In Italia, dagli anni Novanta del Secolo scorso in poi, gli interventi legislativi di riforma della 
pubblica amministrazione (re-distribuzione di poteri e funzioni tra Stato e autonomie locali, 
semplificazione, accesso e trasparenza amministrativa, sistemi di misurazione, valutazione e 
controllo, incentivazione del personale, riorganizzazione di strutture e processi) hanno tracciato il 
percorso per la trasformazione ed il ripensamento del ruolo dello Stato nell’economia, nel guidare 
l’azione verso obiettivi di interesse generale e di miglioramento dell’azione amministrativa per 
conseguire risultati per le comunità e creare valore pubblico, orientamento all’innovazione,  alla 
qualità e alla flessibilità strategica ed operativa nell’amministrazione pubblica che, nel dialogo con 
il cittadino, riscopra valori, strumenti e cultura del management pubblico (Borgonovi, 2001a; 
Borgonovi, 2001b; Borgonovi, 2002; Moore, 1995; Pollitt, 2016). 
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Le amministrazioni pubbliche che cambiano ricercano un equilibrio tra legalità, legittimità 
politica, esigenze della finanza pubblica e valore del management (Borgonovi, 2018), riscoprono, 
nel rinnovamento culturale, il connubio tra dimensione legale, aziendale ed etica (Farneti, 2010), 
progettano strutture e processi user-oriented che riflettono l’identità aziendale (Flynn, 2012), e, nel 
rinnovare schemi di organizzazione, contenuti professionali della dirigenza e comportamento 
politico, costruiscono il cambiamento, stimolando un percorso di rottura con la logica burocratica 
e con i circoli viziosi che conducono a comportamenti e strutture disfunzionali (Rebora, 1983), 
promuovendo sia una cultura della performance e della valutazione, sia  un rinnovamento 
generazionale nella cultura gestionale (Mameli, 2010), nelle competenze, nella professionalità e 
nell’assunzione di comportamenti innovativi, oltre la generica competenza amministrativa ed il 
sapere giuridico (Costa e De Martino, 1985) quale fattore di conservazione (Borgonovi, 2018; 
Rebora, 2012a). 

Le strategie orientate a perseguire il cambiamento manageriale, nel tradurre l’innovazione per 

editto o per decreto, si sono spesso tradotte in una declinazione di criteri e principi economico-
aziendali nella prospettiva formalista o burocratica, rispettosa della formula ma non della sostanza 
(Adinolfi, 2005; Borgonovi, 2002; Borgonovi, 2018; Meneguzzo, 1997; Rebora, 1995; Rebora, 2018), 
incentivando comportamenti opportunistici (Rebora, 2009), mentre, nell’approccio manageriale, 
le amministrazioni che cambiano valorizzano l’autonomia, innovano nei modelli di gestione, 
rigenerano le competenze professionali per esprimere atti e comportamenti in un quadro di regole 
quale condizione di contesto (Valotti, 2018). 

Si alimenta il cambiamento culturale per modificare il comportamento aziendale 
dell’organizzazione pubblica affermando la volontà di mutare lo status quo (Dente, 1995), 
promuovendo unità d’intenti (Rebora, 2009), nel sostenere i vertici direttivi ad acquisire conoscenze 
di tipo aziendale ed utilizzare potere per cambiare (Borgonovi, 1998b), attivando agenti di 
cambiamento diffusi (Minelli e Rebora, 2009; Rebora, 1988; Rebora, 2018) che contribuiscono a 
rendere effettiva l’interdipendenza tra formazione, apprendimento e processi organizzativi 
(Bodega, 1992) per creare valore nelle risorse umane. Investire in formazione significa valorizzare 
persone (Mochi Sismondi, 2017) per consolidare il capitale umano promuovendo sia una strategia 
di trasformazione (Rebora, 2012a), sia una cultura della responsabilità gestionale nei risultati 
(Lipari, 2017), coinvolgendo l’individuo nei processi di cambiamento strategico ed organizzativo 
(Borgonovi, 2004a). 
 

2 – Obiettivo, motivazione e struttura del contributo 

 
Scopo del presente studio è quello di delineare un percorso di accompagnamento al cambiamento 
organizzativo delle amministrazioni pubbliche nel riscoprire il ruolo critico della formazione del 
personale quale risorsa strategica per generare nuove conoscenze e comportamenti, per gestire il 
processo di cambiamento promosso attraverso le riforme valorizzando le persone quali agenti di 
cambiamento nel definire ruoli per assumere le responsabilità di processi e le necessarie 
competenze nei percorsi di innovazione gestionale, amministrativa ed organizzativa. 

Benché il contributo della formazione del personale al consolidamento del valore del capitale 
umano nell’ambito delle politiche di gestione delle risorse umane nei processi di innovazione sia 
stato ben evidenziato (Adinolfi, 2003; Anselmi e Capocchi, 2004; Bodega, 1992; Borgonovi, 2004b), 
manca, tuttavia, nella elaborazione teorica e nella prassi, il riconoscimento che la formazione del 
personale emerga risorsa di promozione strategica per tradurre le riforme in cambiamento 
attraverso la valorizzazione del capitale umano, nel garantire continuità ai percorsi di innovazione 
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che incidono sulla gestione delle strutture, nei processi e nei ruoli che il cambiamento impone, 
oltre il percorso di ridefinizione formale-legale del disegno organizzativo. 

Inoltre, in tempi recenti, non sempre le iniziative di riorganizzazione della funzione formazione 
sembrano aver adeguatamente accompagnato il percorso di innovazione e cambiamento nelle 
amministrazioni pubbliche, nonostante gli interventi di riforma non abbiano quasi conosciuto sosta 
(Santarsiero e Carabelli, 2017). Tuttavia, il cambiamento, quale processo continuo e condizione 
normale nelle dinamiche di funzionamento dell’organizzazione (March, 1981; Tsoukas e Kia, 
2002), che si esprime nel divenire delle amministrazioni pubbliche attraverso le riforme, si produce 
e si realizza nei comportamenti delle persone, nella qualità delle risorse umane, nell’assunzione 
di valori coerenti (Borgonovi, 2004a; Borgonovi, 2004b; Borgonovi, 2018; Costa, 2009; Rebora, 2009; 
Rebora, 2018; Valotti, 2005). 

Negli studi di management ed organizzazione, crescente attenzione ed interesse emergono, 
nella pluralità di approcci, nell’investigare i temi e le specificità dell’amministrazione pubblica 
(Arellano-Gault, Demortain, Rouillard e Thoenig, 2013), nella quale la dimensione organizzativa 
ed il contributo della scienza dell’organizzazione assumono una particolare rilevanza (Rebora, 
2018). Il sentiero promosso dagli studi sull’amministrazione pubblica italiana nella dottrina 
economico-aziendale e di matrice organizzativa italiana segue una prospettiva attenta a 
comprendere le fasi della transizione dal modello burocratico al modello manageriale basato sulla 
misurazione e sulla valutazione dei risultati, nel considerare la specificità delle organizzazioni del 
settore pubblico oltre la semplicistica traduzione di strumenti applicati nel settore privato alla 
realtà gestionale del settore pubblico, mentre, negli studi manageriali di matrice anglosassone 
riferibili ai contributi che si affermano con l’etichetta del Npm, il mercato emerge quale 
meccanismo fondamentale di coordinamento e di cambiamento nelle logiche gestionali ed 
amministrative del settore pubblico (Fattore, 2010; Borgonovi, 2018). 

In Italia, sebbene la logica del diritto amministrativo e le esigenze di salvaguardia della finanza 
pubblica abbiano influenzato l’evoluzione organizzativa delle organizzazioni pubbliche, non 
sembra emergere ancora un’adeguata attenzione allo sviluppo di una visione strategica oltre 
l’orientamento all’efficienza, alla razionalizzazione, al ridimensionamento degli apparati 
amministrativi (Borgonovi, 2019). Inoltre, il percorso riformatore affermatosi nel solco di una 
prospettiva giuridica nell’applicazione delle norme ed amministrativa nella gestione, ha spesso 
trascurato l’attenzione degli studi economico-aziendali e della scienza dell’organizzazione al tema 
del management pubblico (Rebora, 2018). Inoltre, le riforme amministrative prodotte dagli 
Novanta del Secolo scorso in poi, soltanto formalmente riferite al modello manageriale proposto 
dal Npm, in ragione del prevalere di tradizioni e culture giuridiche ed amministrative, tra 
recepimento formale e prassi operative, si sono risolte nella traduzione mitica o simbolica di 
principi e criteri (Adinolfi, 2005; Rebora, 2018). Con riferimento agli interventi per l’innovazione 
ed il cambiamento delle amministrazioni pubbliche, mentre nel Npm, nella varietà di approcci e 
contributi, si persegue l’obiettivo del ridimensionamento del ruolo dello Stato nella misura in cui 
si preferisce il ricorso a strumenti e criteri propri della gestione privata rispetto alla gestione 
pubblica, la prospettiva assunta dalla dottrina di matrice economico-aziendale italiana 
sull’amministrazione pubblica e sul management si sviluppa nel comprendere le condizioni di 
funzionamento delle aziende senza adottare una one best way tra pubblico e privato, senza 
coniugare il tema del ruolo dello stato alle questioni sul funzionamento dell’azienda pubblica 
(Fattore, 2010). 

La formazione interviene su conoscenze, competenze, valori e comportamenti delle persone 
ed aiuta il percorso del cambiamento strategico, organizzativo e culturale. 

Nella letteratura economico-aziendale emerge il bisogno di ripensare e formulare proposte per 
una formazione ed una educazione economico-aziendale quale antidoto ai vizi della conduzione 
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aziendale e risorsa per promuovere la sostenibilità delle aziende nella dimensione manageriale ed 
imprenditoriale (Coda, 2002). Inoltre, sostenere la formazione economico-aziendale contribuisce 
sia ad educare il manager di domani ad affrontare le sfide della complessità e della variabilità 
ambientale, sia ad alimentare la centralità della cultura economico-aziendale nella cultura 
d’impresa ed organizzativa (Ferrara, 2002). Nelle società e nelle economie brain-intensive e 
knowledge-based in continuo cambiamento sostenere educazione e formazione economico-
aziendale contribuisce all’acquisizione di nuova professionalità per le imprese, per affrontare le 
sfide del cambiamento nella transizione verso competenze intellettuali, nella reversibilità delle 
specializzazioni, nel focus sull’apprendimento (Rullani, 2002). 

L’analisi dei contributi ha fatto riferimento principalmente alla letteratura di matrice 
organizzativa ed economico-aziendale che tende a coniugare cambiamento organizzativo e 
formazione del personale nell’ambito delle politiche di valorizzazione e gestione delle persone 
quali agenti e attori del cambiamento. I contributi selezionati sono stati analizzati ed interpretati 
seguendo una sintesi narrativa per rendere meno rigide le differenze tra domande, questioni, 
disegno di ricerca ed il contesto di riferimento in modo da contribuire ad evidenziare nuove 
prospettive ed avanzare proposte teoriche su temi che emergono nel divenire delle 
amministrazioni pubbliche che cambiano attraverso la valorizzazione delle risorse umane 
seguendo ed interpretando il perimetro tracciato dai processi di riforma (Denyer e Tranfield, 2006; 
Dixon-Woods, Agarwall, Young, Jones e Sutton, 2004). 

Inoltre, nel framework regolativo che si riferisce alla disciplina della formazione del personale 
nelle amministrazioni pubbliche emergono elementi ed indirizzi che richiamano il connubio tra 
dimensione aziendale, organizzativa e gestione delle risorse umane quale triplice elica e direttrice 
di comportamenti ed orientamenti nello svolgimento di processi che siano diretti a generare 
innovazione e cambiamento strategico, organizzativo e culturale. 

Nell’insieme dei contributi riferibili alla dottrina economico-aziendale ed organizzativa 
italiana, emerge un approccio multi- ed inter-disciplinare allo studio dell’amministrazione 
pubblica ed alle questioni poste dal management pubblico secondo una visione sia sistemica, 
nell’affrontare la specificità delle organizzazioni pubbliche, in particolare, in ragione degli effetti 
prodotti dalle riforme (Borgonovi, 2018; Mattarella, 2018), sia contingente ed olistica  nel seguire 
una prospettiva bottom-up all’innovazione gestionale, attenta alla dimensione politica, reticolare e 
inter-istituzionale (Adinolfi, 2005; Adinolfi, 2011). 

Il contributo si articola in sette paragrafi. Seguendo l’introduzione, obiettivo, motivazione e 
struttura dell’articolo sono presentati. Inoltre, si pone in evidenza come il cambiamento nelle 
amministrazioni pubbliche possa emergere ed affermarsi attraverso le persone. Nel quarto 
paragrafo, la formazione contribuisce alla crescita delle persone e al valore del capitale umano 
nella società della conoscenza. Nel quinto paragrafo, sostenere le riforme aiuta il cambiamento nel 
momento in cui rappresenta una leva per valorizzare le risorse umane. Nel sesto paragrafo ci si 
sofferma sul ruolo della formazione del personale nelle amministrazioni pubbliche. Nell’ultimo 
paragrafo seguono le conclusioni. 

 
3 – Amministrazioni pubbliche che cambiano con le persone  

 
Nell’affrontare la sfida del cambiamento sociale, le amministrazioni pubbliche, chiamate a 
promuovere condizioni di sostenibilità dei sistemi pubblici per il benessere di cittadini, imprese e 
comunità (Anselmi, 2003; Borgonovi, 2005; Borgonovi, 2006), perseguono un orientamento 
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continuo al cambiamento in termini di qualità e sostenibilità dei servizi pubblici per la creazione 
di valore pubblico nel tempo (Borgonovi, 2001a; Borgonovi, 2001b; Rebora, 1999). 

Cambiare significa generare innovazione (Costa, 1983) e impone alle amministrazioni 
pubbliche di ripensare continuamente la propria configurazione, riprogettando strutture, sistemi e 
processi (Zan, 1989) per realizzare il cambiamento (Zangrandi, 2008), coniugando dimensione 
strategica ed organizzativa (Rebora e Meneguzzo, 1990), nel rispondere alle finalità individuate dalla 
strategia (Costa e De Martino, 1985), nel tracciare lo sviluppo dei processi di innovazione (Valotti, 
2005), superando le distorsioni strutturali prodotte dal modello burocratico (Campagna e Pero, 
2008). 

Il cambiamento strategico, che concerne una revisione fondamentale della strategia (Consiglio, 
1996), ed  organizzativo, che si traduce nella trasformazione del sistema operativo (Friedberg, 2007), 
emerge, secondo una prospettiva sistemica, nella coerenza tra assetto organizzativo e complessità 
da gestire, nella capacità di sviluppare nel tempo risorse adeguate per sostenere le fasi evolutive di 
crescita strategica ed organizzativa (Bagnara, 2007; Martone, 2007; Rebora, 1998; Rebora, 2001; 
Rebora e Minelli, 2007a; Rebora e Minelli, 2007b; Rebora e Meneguzzo, 1990; Salvemini, 1981). 

Il cambiamento, quale fenomeno evolutivo emergente dalla competizione tra forze ambientali e 
interne all’organizzazione (Frassetto, 2003), nell’assorbire forze economiche, tecnologiche, 
ambientali, culturali, sociali e politiche (Bonesso, 2010), è risorsa aziendale che sostiene l’azione 
organizzativa ordinaria (Pilati, 1987), e, nella sua dinamica processuale, incide su dimensioni 
strutturali, operative e comportamentali (Costa, 1997a), coinvolgendo componenti prevalentemente 
umane (Scifo, 2007) e traducendosi in nuovi comportamenti delle persone (Solari, 2003). 

Il cambiamento impone visione strategica, competenze, incentivi, risorse adeguate, cultura 
gestionale effettiva, un piano d’azione e unità di intenti, una coalizione che guida il percorso, 
assenza di comportamenti opportunistici e particolari, per sostenere un processo di 
apprendimento che incida sulla motivazione delle persone che assumano valori sociali e 
professionali coerenti con il progetto culturale per il cambiamento (Borgonovi, 2001c; Borgonovi, 
2005; Costa, 2009; Cunningham e Kempling, 2009; Giannini e Bonti, 1997; Rebora, 1988; Rebora, 
2009). 

Il cambiamento, nell’ambito di una cultura manageriale basata sul risultato (Borgonovi, 2002; 
Lipari, 2017; Rebora, 1995; Valotti, 2018), che si esprime nel costruire reti di relazioni e di 
cooperazione (Costa, 2007), nelle interazioni tra le persone, nel coinvolgere le persone motivate al 
cambiamento (Costa, 2009; Ruffini, 2016), si traduce nella valorizzazione e nell’aggiornamento di 
conoscenze e competenze necessarie per la crescita e lo sviluppo psicologico dell’individuo, 
conseguibili attivando la leva formativa (Borgonovi, 1998; Borgonovi, 2004b; Borgonovi, 2018). 

Nelle amministrazioni pubbliche il tradurre le riforme in cambiamento si esprime nella qualità 
e nel valore delle risorse umane, nell’azione e nei comportamenti delle persone quali agenti del 
cambiamento (Borgonovi, 2004a; Borgonovi, 2018; Costa, 2009; Rebora, 1988; Rebora, 2009; Rebora, 
2018; Valotti, 2005). Si alimenta il cambiamento, che interessa l’identità dell’organizzazione (Butera, 
2016), coinvolgendo le persone in percorsi formativi di apprendimento orientati alla valorizzazione 
di nuove competenze e conoscenze (Borgonovi, 2004a), per agire sull’esperienza al lavoro delle 
persone (Costa, 2009), individuando nuove modalità di progettazione del lavoro (Grandori, 2007), 
ricorrendo a spinte endogene e risorse interne, secondo un percorso coerente con la situazione da 
affrontare (Consiglio, 2000), alla valutazione quale orientamento nelle scelte di policy (Rebora, 1999), 
ancorando sempre il percorso di cambiamento alla verifica empirica (Mercurio, 2007) per affrontare 
le conseguenze attese ed inattese del cambiamento (Zangrandi, 2008). 

 

4 – Formare le persone nelle organizzazioni nella società della conoscenza 
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Il cambiamento organizzativo corre sulle gambe delle persone, che ne interiorizzano ed assumono 
valori e ideali, non procede meramente attraverso la promulgazione di regole o atti formali, ed è 
guidato da comportamenti, valori e cultura che emergono e si affermano in antitesi a norme e 
paradigmi antecedenti. 

Nelle società ed economie knowledge-based, la conoscenza è risorsa indispensabile per creare 
valore, competere e cooperare, promuovere e realizzare cambiamenti culturali, sociali ed 
economici, alimentare una crescita sostenibile, inclusiva, eco-compatibile che favorisca la coesione 
sociale e territoriale, e la creazione di nuova occupazione (Commissione Europea, 2010) per 
accedere ad opportunità di carriera in una società basata sulla conoscenza. 

La rilevanza e l’importanza degli investimenti in conoscenza ed istruzione viene sottolineata nel 
Consiglio Europeo straordinario di Lisbona (2000) verso un’Europa dell’innovazione e della conoscenza. 
La formazione del personale contribuisce alla crescita delle risorse umane, nella misura in cui il 
capitale umano è fonte per la creazione di valore sostenibile per la società (Stachowicz-Stanusch, 
2011). La formazione del personale alimenta un approccio trans-formazionale all’azione di 
cambiamento nel costituire una comunità che apprende, e promuove un orientamento alla 
sostenibilità dell’organizzazione (Haugh e Talwar, 2010; Starik, Markus e Clark, 2010). 

Il capitale umano si riferisce sia alle competenze fornite dalle risorse umane di cui 
l’organizzazione dispone, sia alle potenzialità che le risorse umane sono in grado di esprimere 
(Scifo, 2007). Investire in conoscenza significa investire nell’individuo che, con il suo patrimonio 
di competenze, conoscenze, idee, relazioni e comportamenti, rappresenta l’asset strategico e 
detiene capitale umano, quale insieme di conoscenza, skills, competenze e attributi dell’individuo 
rilevanti per l’attività economica, è condizione fondamentale per generare crescita e stimolare  
produttività, innovazione e competitività, benessere sociale ed economico (Ocse, 1998; Ocse, 2001).

Nella società della conoscenza e dell’apprendimento, il sapere e le competenze degli individui
sono la risorsa fondamentale, e la formazione diventa strategicamente costitutiva nel guidare il 
cambiamento e l’innovazione. Nella società che apprende il percorso di formazione procede lungo 
l’intero corso della vita degli individui, ed il sapere è il capitale che sostiene le dinamiche dello 
sviluppo economico e sociale, ed è fonte di partecipazione e cittadinanza attiva (Alberici, 2002). 

Investire in conoscenza alimenta il progresso civile, aiuta la creazione di valore per costruire 
sviluppo e crescita sostenibili (Crozier, 1988; Gorz, 2003). Investire in formazione significa 
contribuire alla sostenibilità knowledge-based delle organizzazioni (Leon, 2013; Leon, 2018). Nella 
società della conoscenza investire continuamente in formazione consente ad organizzazioni ed 
individui di acquisire la capacità di apprendere per fronteggiare contingenze strategiche ed 
operative che richiedono flessibilità (Nacamulli, 2003). 

La formazione deve garantire la personalizzazione del percorso di apprendimento e consentire 
all’individuo di riflettere sul proprio lavoro nell’apprendere attraverso l’esperienza (Manzoni, 2014). 
Nel sostenere una visione strategica nelle politiche delle risorse umane orientate alla dimensione 
dello sviluppo (Costa, 1997), è necessario concepire l’ecosistema nel quale la formazione assume una 
dimensione pluralista e guarda alle persone, attiva la mobilitazione di risorse sociali e valorizza 
spazi per la costruzione di esperienze formative (Nacamulli e Lazazzara, 2019). 

Investire in risorse economiche, professionali e politiche è iniziativa necessaria per sostenere il 
cambiamento in comportamenti e valori delle persone (Mochi Sismondi, 2017). Investire in 
formazione significa acquisire conoscenze e competenze di cui vi sarà sempre più bisogno nel futuro 
quali, ad esempio, la capacità di pensare in maniera critica ed aperta, di ascoltare ed essere orientati 
al problem solving, dimostrare intelligenza emotiva, comunicare, negoziare, collaborare, sviluppare 
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team building, e gestire la diversità quale valore e risorsa per il cambiamento (Visco, 2011). 
Conoscenze e competenze professionali assumono un ruolo centrale nei processi di innovazione 
organizzativa e gestionale, nell’orientamento al miglioramento continuo nella qualità del 
prodotto, dei processi e dei servizi (Gianecchini, 2006). La qualità della risorsa umana garantisce 
lo sviluppo, il successo e la sostenibilità dell’organizzazione (Buttignon, 1996) che sia capace di 
gestire le persone e valorizzare la dimensione umana (Pfeffer, 1995; Pfeffer, 2010) per costruire un 
sapere collettivo orientato all’acquisizione di conoscenza individuale ed organizzativa (Camuffo, 
1996). 

Si afferma, progressivamente, un forte legame tra formazione, lavoro e apprendimento (Bodega, 
1992). In particolare, «la formazione è una funzione che costituisce un elemento fondamentale 
nell’ambito della catena del valore del ciclo della gestione delle risorse umane» (Hinna, 2009b, p. 
191). Concepire la formazione del personale quale elemento di coordinamento nell’economia della 
flessibilità (Costa, 2007) significa investire in conoscenza durante l’intero arco della vita per 
consentire alle persone di costruire il lavoro come una professione e conseguire soddisfazione, 
ricompense, prospettive di carriera e di employability, consolidando e rafforzando il proprio capitale 
umano nel tempo in modo tale da acquisire capacità necessarie a conservare il posto di lavoro nel 
percorso di vita professionale (Bianchi, 2005). Investire in conoscenza significa, altresì, acquisire 
competenze in termini capacità di mobilitazione di risorse interne ed esterne per gestire in modo 
efficace situazioni non di routine (Visco, 2011). 

La formazione del personale, quale leva per il cambiamento che agisce per lo sviluppo 
individuale delle persone nel favorire il miglioramento delle competenze (Quaglino e Rossi, 2007), 
si inserisce in una visione strategica della gestione delle risorse umane orientata a verificare i benefici 
degli investimenti in capitale nel lungo periodo (Padroni, 2007), e diviene elemento di 
coordinamento tra potenzialità e bisogni individuali ed organizzativi (Bodega, 1992), nel momento 
in cui è orientata alla comprensione della struttura e dell’organizzazione (Maggi, 1977). 

Nella transizione verso un’economia fondata sulle risorse intangibili, la conoscenza acquisisce 
un ruolo centrale nelle organizzazioni che apprendono nel costruire reti di conoscenze e di relazioni 
(Rullani, 1998), e la formazione del personale, che incide su cambiamenti stabili nel comportamento 
degli individui (Sordi, 1980), per lo sviluppo di conoscenze, competenze e capacità degli individui, 
è condizione normale di funzionamento delle organizzazioni che apprendono (Argyris e Schön, 
1998), stimolando sia la collaborazione (Garavan, 1998), sia la capacità di creare e cambiare la realtà 
(Senge, 1990), traducendosi nel ripensamento critico delle prassi operative (Vino, 1996) e in 
alternative di comportamento non previste (Carnevale, 2003). Nell’evoluzione dell’organizzazione 
che apprende, sostenere politiche della formazione significa promuovere l’azione organizzativa 
seguendo una dinamica di processo (Lipari, 2002; Maggi, 1991) che alimenta i percorsi di 
cambiamento e sostiene lo sviluppo del personale (Fontana, 1993), migliorando la relazione tra 
individuo e organizzazione (Quaglino e Carrozzi, 1998).  

La formazione si riferisce contemporaneamente a diverse aree di apprendimento quali i saperi, 
le azioni e gli atteggiamenti, è momento di crescita personale, culturale e professionale (Quaglino, 
1985) per l’approfondimento degli elementi di conoscenza su di sé, sul proprio comportamento ed 
evoluzione personale nell’affrontare problemi interagendo con persone e gruppi (Quaglino e 
Carrozzi, 1998; Salvemini, 1988). Il mutamento continuo negli scenari competitivi richiede lo sviluppo di 
flessibilità in conoscenze e comportamenti organizzativi. Investire in formazione significa predisporre al 
cambiamento nella struttura delle conoscenze e dei valori (Grandori, 1999), verificare effettività ed utilità degli 
apprendimenti (Susi, 2004) e ripensare strategicamente le politiche organizzative della formazione attraverso 
nuove figure professionali per limitare gli ostacoli al cambiamento (Costa, 2007). 
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5 – Sostenere le riforme per il cambiamento e la crescita delle risorse umane 

oltre le regole 
 

Le riforme si traducono in cambiamento, nel momento in cui le persone assumono nuovi valori ed 
abbandonano comportamenti e logiche coerenti con lo status quo (Capano, 1992). Il cambiamento 
richiede competenze e professionalità, ed esige un orientamento alla formazione continua per lo 
sviluppo professionale (Borgonovi, 2004a). Il ruolo delle riforme, istituzionali, manageriali ed 
amministrative è quello di sostenere, alimentare e facilitare il percorso che conduce al 
cambiamento nei valori, nella cultura e nei comportamenti delle persone quale fonte per una 
riprogettazione dell’assetto organizzativo coerente con la visione dinamica del percorso orientato 
all’innovazione. 

Le riforme manageriali ed istituzionali dell’amministrazione pubblica contribuiscono alla 
diffusione della dimensione aziendale nell’agire pubblico (Valotti, 1993), nel sostenere la funzione 
manageriale per promuovere l’acquisizione di comportamenti e l’assunzione di ruoli coerenti con 
i valori e le aspettative di comportamento che il cambiamento richiede (Costa, 1997a), nel favorire 
mutamenti di approccio nel governo delle risorse umane, nella transizione dall’amministrazione alla 
gestione del personale (Costa, 1997b), per lo sviluppo delle risorse umane (Hinna, 2009a), nel superare 
la logica tradizionale dell’adempimento formale ed alimentare il processo di trasformazione 
culturale ed organizzativa orientata alla creazione di valore pubblico (Borgonovi, 2001; Moore, 1995; 
Moore, 2003). 

Nei percorsi tracciati dalle riforme, aggiornamento delle conoscenze e orientamento 
all’apprendimento emergono come leve per il cambiamento, e la diffusione di cultura aziendale 
guida l’innovazione organizzativa e gestionale (Adinolfi, 2005). La formazione educa le persone 
ad assimilare una cultura organizzativa adhocratica della flessibilità adeguata ai mutamenti di 
contesto (Di Carlo e Franco, 2017). 

Le riforme incidono sul cambiamento delle regole e dei comportamenti consolidati nel passato 
(Borgonovi, 2005). Le regole rappresentano una condizione necessaria ma non sufficiente a 
generare un effettivo cambiamento (Rebora, 1988; Butera, 2007) anche in ragione dei limiti, 
organizzativi e culturali, di una prospettiva legale-formale che favorisce il persistere di un 
paradigma burocratico seppur nella cornice di un approccio manageriale della riforma (Longo, 
2004), non sempre adeguata alle situazioni da affrontare (Rebora, 2014), attenta alle effettive 
criticità ed alle peculiarità nella gestione delle amministrazioni pubbliche (Rebora, 2012b). 

Le riforme quali routines contribuiscono a ridefinire l’organizzazione (Brunsson, 2006; 
Brunsson e Sahlin-Andersson, 2000), a rilegittimare l’azione organizzativa e la funzione 
amministrativa nel percorso di innovazione (March e Olsen, 1989; Czarniawska-Joerges, 1989; 
Finstad, 1998). In particolare, tradizione e cultura amministrativa Rechtstaat, e la legalità fondata 
sulla centralità del diritto amministrativo quale fonte dell’agire e dei comportamenti dei pubblici 
poteri, influenzano il percorso delle riforme verso il cambiamento (Capano, 2003; Fedele e Ongaro, 
2008; Ongaro, 2010), abilitando le burocrazie a re-interpretare valori e criteri emergenti nella 
riforma manageriale in termini di mantenimento e conservazione (Anessi Pessina, 2002), di inerzia 
organizzativa (Rebora, 1995). Inoltre, il privilegiare la dimensione regolativa nel percorso indicato 
dalle riforme (Panozzo, 2000) si è tradotto nell’assunzione di una prospettiva legalistica nella 
ripartizione di competenze (Rebora, 2012b), cognitivamente distante sia dall’adozione di una 
visione strategica del cambiamento, sistemica e reticolare dell’organizzazione pubblica, sia 
dall’interesse per gli effetti reali prodotti dall’attuazione delle riforme (Rebora, 2012c), nella 
separazione tra progettazione ed applicazione (Rebora, 2012d). 



Romanelli 
Riscoprire la formazione nelle amministrazioni pubbliche che cambiano 546 

Le riforme cambiano la qualità dell’amministrazione pubblica se sono attuate in conformità 
alla visione strategica del cambiamento che procede investendo nelle persone (Borgonovi, 2004b; 
Borgonovi, 2005). In particolare, il ruolo delle politiche del personale dovrebbe essere quello di 
contribuire alla qualità del management pubblico nel legittimare e consolidare la funzione 
manageriale che orienta le riforme verso la generazione di valore pubblico (Hinna, 2009a; Valotti, 
2018) incentivando responsabilità e autonomia, aprendo a nuove culture professionali per 
promuovere imprenditorialità, capacità di gestire l’incertezza e assumere consapevolmente 
funzioni di leadership (Borgonovi e Valotti, 2009), alimentando l’equilibrio tra contributi e 
ricompense nel coinvolgere i cittadini per valutare la qualità dei risultati (Rebora, 1993; Rebora, 
1995; Valotti, 1998; Valotti, 2005). 

Le riforme dovrebbero contribuire ad alimentare il processo di trasformazione culturale e 
organizzativa delle amministrazioni pubbliche che cambiano (Borgonovi, 2005) innovando nelle 
competenze professionali, ridefinendo i processi lavorativi che coinvolgano amministratori 
preparati e motivati (Azzone e Dente, 1999), nel riscoprire la dimensione etica dell’agire pubblico 
verso i soggetti titolari di diritti (Fedele, 1998; Todres, 1994) quale risorsa per diffondere la cultura 
aziendale nelle amministrazioni pubbliche e consentire quel rinnovamento che si rende necessario 
nell’assunzione di comportamenti appropriati e corretti nella sfera legale, aziendale ed etica 
(Farneti, 2010). 

Le riforme contribuiscono all’evoluzione manageriale (Longo, 2004), alla generazione di valore 
pubblico (Borgonovi, 2001a; Rebora, 1999) per contrastare l’inerzia organizzativa (Rebora, 1995) 
nel modificare i comportamenti, coinvolgendo le persone nel far emergere il valore della 
responsabilità verso la comunità, superando sia la logica tradizionale dell’adempimento formale 
(Borgonovi, 1999; Borgonovi, 2001c; Borgonovi, 2002) che il modello ordinamentale privilegiando 
l’accesso a sistemi di conoscenze e comunicazione continuamente legati al mutamento del contesto 
e dei valori (Butera, 2007). 

In particolare, le amministrazioni pubbliche che valorizzano il merito nell’attrarre risorse 
professionali coerenti con gli obiettivi di rendimento istituzionale (Rebora, 1999), promuovono 
strategie di reclutamento attivo, trattenendo i migliori, sostenendone la motivazione, la crescita 
professionale e retributiva, attraverso sistemi di performance-related pay e luoghi di lavoro per 
l’apprendimento (Valotti, Tria, Barbieri, Bellé e Cantarelli, 2011). 

Visione strategica, cultura gestionale, qualità delle risorse umane impiegate in termini di 
competenze, motivazione, identificazione nell’azienda e senso di responsabilità influiscono 
sull’efficacia del percorso di riforma e sullo sviluppo delle amministrazioni pubbliche (Valotti, 
2000; Rebora 2009), che richiede un orientamento alla qualità, quale risorsa per garantire il 
coordinamento nell’organizzazione (Ferrara, 1996) stimolando collaborazione e coinvolgimento 
(Bonti, 2000), sostenendo empowerment ed engagement delle persone (Mochi Sismondi, 2017). 
Sostenere le riforme per il cambiamento esige una costante attenzione alla dimensione 
comportamentale ed alla valorizzazione delle competenze di sistema per contrastare 
l’obsolescenza professionale che ostacola l’evoluzione manageriale e culturale (Bonti, 2000; 
Borgonovi, 2004a; Borgonovi, 2004b; Padroni, 1979; Valotti, 2005). 

La formazione del personale dovrebbe contribuire ad alimentare la capacità 
dell’amministrazione pubblica di rielaborare le decisioni politiche assunte nell’azione di governo 
(Fattore, 2010), La formazione permette di sostenere l’orientamento alla funzione pubblica quale 
vocazione (du Gay, 1996). Promuovere un approccio ri-formatore o di ri-formazione, nell’attivare 
interventi formativi aiuta a creare una nuova generazione di dipendenti pubblici riqualificati, 
aggiornati e motivati (Maiorano, 2009), in quanto competenti ad assumere le responsabilità 
gestionali (Valotti, 2005), per favorire l’innovazione, il trasferimento del sapere e il benessere del 
clima interno (De Luca, 2007). 
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6 – Formare le persone nelle amministrazioni pubbliche 
 

Promuovere il cambiamento perseguendo una strategia della formazione del personale significa 
investire nelle persone (Mochi Sismondi, 2017). Investire in formazione, nelle persone, nelle 
relazioni significa costruire il percorso di cambiamento attraverso il dialogo e la comunicazione 
tra attori, interni ed esterni all’amministrazione pubblica, che condividano obiettivi ed una visione 
chiara delle scelte da adottare e da perseguire, riscoprendo l’innovazione organizzativa quale 
processo che si traduca in atti e comportamenti che coinvolgano le amministrazioni nell’interagire 
e nel cooperare convergendo su obiettivi condivisi di miglioramento per l’innovazione (Fiorentino 
e Pintus, 2018; Carrieri, 2018). 

In uno scenario strategico, mutevole e dinamico, riscoprire la formazione del personale aiuta 
il rinnovamento e il cambiamento nell’amministrazione pubblica, poiché contribuisce a recuperare 
l’attenzione sull’utilizzo delle risorse umane nella prospettiva dello sviluppo professionale dei 
dipendenti e nella promozione di cultura organizzativa. In tale visione, si colloca l’intervento 
normativo previsto dall’articolo 1, comma 1, lettera c) del Decreto legislativo n. 165 del 2001 
laddove si richiama l’importanza di curare la formazione e lo sviluppo professionale dei 
dipendenti per conseguire una migliore gestione delle risorse umane.  

Investire in formazione diffusa favorisce nuovi orientamenti culturali, atteggiamenti e 
comportamenti coerenti con il bisogno di cambiamento ed innovazione, e aiuta a rimuovere i 
comportamenti obsoleti nel favorire modelli di gestione aziendale e culturali coerenti (Bonti, 2000; 
Borgonovi, 1998; Borgonovi, 2018). Investire in formazione significa alimentare la motivazione al 
servizio pubblico creando un ambiente che stimola nel dipendente la volontà di conformarsi alla 
missione organizzativa perseguita dall’amministrazione (Moynihan e Pandey, 2007; Wright, 2007). 
Investire in formazione significa valorizzare le risorse umane e affidarsi alla professionalità di 
persone capaci di assumere i comportamenti desiderati per migliorare la qualità dei servizi ed 
imparare a gestire il percorso di cambiamento (Fernandez e Rainey, 2006; Wright, Christensen e 
Isett, 2013). 

Nell’articolo 23 sviluppo delle attività formative nell’ambito del Contratto collettivo nazione delle 
Autonomie locali del 31.3.1999 si investe nella «rivalutazione della formazione che costituisce una 
leva strategica per l’evoluzione professionale e per l’acquisizione e la condivisione degli obiettivi 
prioritari del cambiamento». Nel framework regolativo, la formazione del personale è elemento 
essenziale nella gestione della risorsa umana, e dovrebbe: sostenere lo sviluppo ed il coinvolgimento 
del persone; accompagnare i processi di riorganizzazione e di decentramento delle autonomie locali; 
alimentare la diffusione di una cultura del risultato e della responsabilità nei processi; orientare i 
percorsi di carriera ed incoraggiare l’imprenditorialità interna; assumere un ruolo strategico a 
sostegno delle dinamiche di cambiamento in atto. 

La formazione è strumento per la manutenzione delle conoscenze, per gestire il cambiamento, 
per migliorare lo status quo (Hinna, 2009a). In particolare, investire in formazione vuol dire anche 
valorizzare la dimensione comportamentale delle organizzazioni pubbliche laddove le regole siano 
concepite quali riferimenti che orientano le possibili azioni degli attori in un processo di co-
costruzione continua che si esprime nel favorire comunicazioni e relazioni tra attori inseriti nel 
contesto formativo (Giusino, 2019). 

La formazione del personale, quale leva di cambiamento, consente di gestire efficacemente la 
transizione verso nuovi modelli organizzativi (De Maio, 1999). Sostenere il cambiamento 
organizzativo dell’amministrazione pubblica investendo nel sistema della formazione 
contribuisce a migliorare l’apprendimento di nuove conoscenze e la produttività (Borgonovi, 
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2004b), consente di valorizzare la professionalità anche in termini di apprendimento organizzativo 
(Valotti, 1998), ed è orientata ad incentivare performances soddisfacenti per la qualità dei servizi 
pubblici offerti alle comunità (Valotti, 2000), per sostenere la fiducia delle persone che operano 
coerentemente con le attese della comunità (Borgonovi, 2007). In tale prospettiva, la funzione 
assegnata alla formazione del personale è quella di facilitare nella pubblica amministrazione 
l’apprendimento nel dialogo con il cittadino per affrontare e risolvere i problemi che si 
manifestano nella vita pubblica (Denhardt e Denhardt, 2000). 

La formazione del personale dovrebbe contribuire a soddisfare la domanda di nuove 
competenze e qualificare i profili professionali in modo tale da consentire la diffusione di 
conoscenze, abilità e comportamenti necessari per ricoprire ruoli, posizioni e consentire al 
dipendente di assumere le responsabilità previste, così come prescritto dall’articolo 3, comma 4 
della Direttiva sulla formazione e la valorizzazione del personale e delle pubbliche amministrazioni del 13 
dicembre 2001 (Direttiva 2001). 

In società ed economie basate sulla conoscenza, il compito affidato alle istituzioni formative 
pubbliche è quello di sostenere i percorsi di riforma, di contribuire alla diffusione di una cultura 
dell’eccellenza, nel promuovere l’orientamento all’innovazione, anche tecnologica, rendendo 
l’amministrazione pubblica un’istituzione in grado di sostenere la crescita economica, la 
competitività e lo sviluppo. Nell’articolo 1 del Decreto legislativo n. 178 del 1° dicembre 2009 
Riorganizzazione della Scuola superiore della pubblica amministrazione (SSPA), a norma dell’articolo 24 
della legge n. 69 del 18 giugno 2009 e nel Titolo I del Decreto del Presidente della Repubblica n. 70 
del 16 aprile 2013 si dispone in materia di riordino e razionalizzazione delle scuole pubbliche di 
formazione. 

La formazione del personale dovrebbe contribuire a sostenere politiche di governo strategico 
nella gestione delle risorse umane per l’efficacia e la qualità dei servizi e dei processi. Mutamenti nei 
contenuti del lavoro, l’affermarsi di nuove professioni, il bisogno di delineare identità e valori 
professionali nel lavoro delle persone, l’urgenza di aggiornamento e di qualificazione professionale 
rendono la formazione del personale un momento delicato nelle strategie e nelle politiche di gestione 
delle risorse umane per la valorizzazione del capitale umano, per l’evoluzione professionale e la 
condivisione degli obiettivi strategici nelle amministrazioni pubbliche, come emerso dal Protocollo 

d’intesa sul lavoro pubblico del 12 marzo 2007 sottoscritto dal Governo e dalle organizzazioni sindacali 
firmatarie. 

Nelle politiche di gestione delle risorse umane la dotazione di capitale umano dipende dalla 
qualità delle risorse umane e dall’entità degli investimenti per la formazione del personale così come 
indicato nella Direttiva n. 10 del 30 luglio 2010 – Programmazione della formazione delle amministrazioni 

pubbliche (Direttiva 2010). 
La formazione del personale contribuisce a sviluppare competenze legate alla performance, 

ad alimentare il coinvolgimento e la coesione (Borgonovi, 2004a), a sostenere le dinamiche 
organizzative e di carriera, ed i processi di sviluppo professionale dell’individuo, ad 
accompagnare i processi di riorganizzazione nell’educare una nuova generazione di dirigenti e nel 
sostenere una cultura organizzativa orientata al risultato e al servizio, promuovendo opportunità di 
sviluppo delle qualità personali nella carriera e nell’esercizio appropriato di ruoli ricoperti coerenti 
con i fabbisogni e le potenzialità di sviluppo individuali (Olmeti, 1998; Valotti, 2000; Valotti, 2005; 
Valotti, 2010). 

L’adozione di piani di formazione dovrebbe contribuire ad alimentare l’orientamento verso il 
benessere organizzativo delle amministrazioni pubbliche attraverso la valorizzazione delle 
competenze e del potenziale. In particolare, nella Direttiva del Ministro della Funzione Pubblica sulle 

misure finalizzate al miglioramento del benessere organizzativo nelle pubbliche amministrazioni (24 marzo 
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2004) la formazione del personale contribuisce ad alimentare la generazione di condizioni di 
benessere nelle organizzazioni pubbliche. 

Le amministrazioni pubbliche dovrebbero qualificare la missione formativa in termini di 
promozione di una cultura gestionale coerente con le specificità dell’amministrazione pubblica, 
capace di investire la funzione assolta dal dirigente pubblico, trasformarsi in competenze 
direzionali per governare il cambiamento (Costa, 1998). 

L’attenzione al processo formativo deve tradursi nella realizzazione di una efficace analisi e 
nella definizione di fabbisogni ed obiettivi formativi così come prescritto nell’articolo 2 della 
Direttiva 2001. Le amministrazioni pubbliche dovrebbero assumere una prospettiva strategica nel 
considerare la progettazione formativa quale momento ordinario, di crescita e sviluppo, nello 
svolgimento delle attività, nell’assunzione di una logica di programmazione continua negli 
interventi e in politiche specifiche per la formazione coerenti con il quadro regolativo che sia punto 
di riferimento e non già mero adempimento formale. In particolare, le prescrizioni dell’articolo 9 
della Direttiva 2001 fanno riferimento alle modalità procedimentali nella predisposizione dei piani 
di formazione. Nell’articolo 7bis della legge n. 3 del 2003 dal titolo Disposizioni ordinamentali in 

materia di pubblica amministrazione si precisano gli aspetti procedurali coniugando esigenze di 
formazione e di contenimento della finanza pubblica (comma 1 e comma 2). 

Gli interventi formativi dovrebbero essere progettati secondo una prospettiva di lungo 
periodo in ragione del contesto interno (cultura amministrativa prevalente, professionalità 
presenti), considerando stimoli esterni e le necessità ritenute prioritarie, coniugando la 
promozione della crescita basata sull’apprendimento di conoscenze e lo sviluppo professionale 
con il controllo economico nella gestione della finanza pubblica. Nella Direttiva 2010 si delinea il 
ciclo della programmazione della formazione dettagliatamente articolato in momenti, fasi e 
procedure. 

Nella Direttiva 2010 la formazione del personale rappresenta una leva strategica per la 
trasformazione degli apparati pubblici, per la modernizzazione amministrativa, per il 
miglioramento della qualità nei servizi offerti, emerge quale risorsa indispensabile per governare 
i processi di cambiamento strategico ed organizzativo, valorizzare, qualificare e ricompensare le 
risorse umane, aggiornare e trasferire conoscenze, sostenere i percorsi di riprogettazione degli 
assetti organizzativi e di reingegnerizzazione dei processi, sostenere la motivazione dei 
dipendenti nel gestire i percorsi di innovazione così come prescritto nell’articolo 3, comma 1 della 
Direttiva 2001. 

La formazione del personale dovrebbe accompagnare i processi di innovazione ed alimentare 
percorsi per la costituzione di conoscenze e la valorizzazione delle competenze, quale dimensione 
costante e strumento essenziale nella gestione delle risorse umane, per garantire la qualità dei 
servizi e gestire i processi di cambiamento come indicato nella pagina 1 della Direttiva 2001, 
favorendo lo sviluppo di una cultura gestionale coerente con le specificità e le peculiarità di 
un’amministrazione pubblica ben lontana dalle pretese di razionalità, tecnicismo e universalismo 
imposte da una visione managerialista (Adinolfi, 2005), per sostenere il ciclo di vita professionale e 
la crescita dell’individuo (Anselmi e Capocchi, 2004), e promuovere il cambiamento nella cultura 
amministrativa orientata all’innovazione, all’apprendimento (Rebora, 1995). 

I processi di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche e di decentramento delle 
funzioni devono essere sostenuti dal coinvolgimento e dalla qualificazione del personale 
attraverso una adeguata programmazione nella formazione delle risorse umane come indicato 
nella pagina 1 della Direttiva 2001. Gli interventi di riorganizzazione dovrebbero essere 
accompagnati dall’adozione di una strategia della formazione che alimenti il percorso e la gestione 
del cambiamento organizzativo (Valotti, 2010) agendo sulla motivazione al servizio pubblico 
(Hinna, 2009a), e si traduce in apprendimento, sviluppo individuale e crescita organizzativa, 
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nuove professionalità ed orientamenti culturali (Fontana, 1998) coerenti con esigenze di flessibilità 
strategica, organizzativa ed operativa (Adinolfi, 2003). La formazione dovrebbe «focalizzarsi sul 
destinatario e sul suo desiderio di realizzarsi in un possibile mondo rinnovato e migliore. Il 
cambiamento assume così significato, consentendo a ciascuna singola persona di comprenderne il 
senso e percepire le modalità con cui poter offrire il proprio contributo» (Agnesa, Calvaruso, 
Malaguti e Vidotto, 2010, p. 66). 

Nel ripensare forme e modelli gestionali della strategia formativa orientata a riqualificare, 
configurare nuovi profili professionali, riconvertire professionalità, il Borgonovi (2004a) identifica 
alcune funzioni assegnate alla formazione del personale con riferimento all’adeguamento della 
professionalità in relazione ai percorsi di innovazione, alle dinamiche di cambiamento: la 
formazione integrata nella strategia di cambiamento dell’amministrazione per diffondere 
conoscenze, competenze, abilità e comportamenti coerenti; la formazione quale origine del 
cambiamento o stimolo al cambiamento emerge come condizione essenziale per introdurre 
elementi di novità e indebolire modelli di comportamento consolidati, rimuover barriere interne 
all’introduzione di nuovi modelli culturali; la formazione come risposta a specifiche o puntuali 
esigenze conduce allo sviluppo di nuove conoscenze, competenze e abilità del personale in aree 
specifiche di professionalità e/o organizzative in ragione dell’introduzione di leggi e regolamenti 
o in virtù di proteste per la scarsa qualità dei servizi offerti; la formazione come diffusione di 

innovatività e creatività si inserisce in una politica del personale orientata a promuovere un 
orientamento culturale all’innovazione per la creatività nelle persone. 

Promuovere attività di formazione nell’ambito della dimensione aziendale contribuisce ad 
alimentare una cultura della valutazione della formazione (Borgonovi, 2004b) quale momento per 
sostenere i percorsi di apprendimento individuale ed organizzativo (Cannavacciuolo, Capaldo e 
Santarsiero, 2010). In particolare, il ruolo assegnato alla formazione del management dovrebbe 
essere quello di riorientare la cultura manageriale e rieducare i dirigenti, quali agenti per 
promuovere le risorse umane per il cambiamento organizzativo (McGuire, Stoner e Mylona, 2008) 
attraverso comportamenti innovativi nelle modalità di lavoro e nella risoluzione dei problemi 
(Valotti, 2005; Valotti, 2010). 

Particolare attenzione dovrà essere prestata alla qualificazione degli investimenti in 
formazione al fine di coniugare efficienza ed efficacia degli interventi salvaguardando equilibri di 
bilancio e di finanza pubblica. Sia nella Direttiva n. 14 del 24 aprile 1995, sia nell’articolo 6, comma 
13 del decreto legge n. 78 del 2010, modificato e convertito in legge n. 122 del 30 luglio 2012, si 
tende a coniugare l’equilibrio tra entità degli investimenti in formazione e compatibilità 
economico-finanziaria in termini di livelli di spesa accettabile in quanto sostenibile. 

Inoltre, si rende necessaria l’attenzione agli aspetti valutativi dei processi formativi in termini di 
soddisfazione e conseguimento di obiettivi e risultati raggiunti, grado di apprendimento, capacità 
acquisite per misurare il cambiamento prodotto dalle attività formative per persone, 
amministrazioni e cittadini come prescritto nell’articolo 5, lettera f, comma 4 della Direttiva 2001. 

 

7 – Conclusioni 
 

Il bisogno di interpretare esigenze che emergono dal contesto sociale ed economico impone alle 
amministrazioni pubbliche di promuovere e gestire le risorse umane quale fonte per creare valore 
e nuova conoscenza riscoprendo il ruolo della formazione del personale quale risorsa per sostenere 
il cambiamento organizzativo che procede, attraverso le riforme, nel mutamento di comportamenti, 
conoscenze e valori delle persone quali agenti di cambiamento ed innovazione nel divenire delle 
amministrazioni pubbliche. 
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Le riforme dovrebbero orientare i percorsi di cambiamento secondo una dinamica processuale 
e incrementale, nella quale la gestione delle risorse umane emerga come leva operativa 
fondamentale per accompagnare il percorso di innovazione. La formazione del personale nelle 
amministrazioni pubbliche assume un ruolo fondamentale nel sostenere ed alimentare i percorsi di 
cambiamento strategico, organizzativo e culturale, nel contribuire all’acquisizione di nuove 
conoscenze e competenze, nell’orientare lo sviluppo professionale ed individuale delle persone e 
contribuire alla crescita degli individui. 

Ripensare la formazione di competenze significa accettare la sfida dell’innovazione nei 
comportamenti, nella cultura e nell’azione quotidiana della pubblica amministrazione educando 
le persone alla cultura del cambiamento e dell’innovazione come modus operandi che consenta di 
governare e gestire in maniera sostenibile la res publica nella prospettiva della creazione di valore 
nella valorizzazione delle risorse umane per la riprogettazione dell’organizzazione ed organismo 
vivente che anticipa e promuove una tensione al cambiamento continuo. 

L’evoluzione strategica ed organizzativa delle aziende e delle amministrazioni pubbliche sarà 
legata alla qualità delle risorse umane, all’impegno, alla motivazione ed alle competenze dei 
dipendenti pubblici, e al valore della prestazione erogata nell’interesse e per il benessere del 
cittadino. La formazione del personale emerge quale risorsa per sostenere sia il ciclo di vita 
professionale del dipendente pubblico, sia come leva che aiuta l’implementazione dei processi di 
riforma. La formazione è risorsa strategica per amministrazioni pubbliche che cambiano 
nell’interagire con i cittadini e nei valori della cultura organizzativa. Le amministrazioni pubbliche 
dovranno definire adeguate politiche del personale nelle quali la formazione sostiene la 
motivazione al servizio pubblico e aiuta l’aggiornamento ed il consolidamento delle competenze, e 
contribuisce a ridisegnare le relazioni con i dipendenti. 

Riscoprire la formazione nelle amministrazioni pubbliche per sostenere il percorso delle riforme 
orientate al cambiamento strategico e culturale apre nuove opportunità per la creazione di valore 
sostenibile e contribuisce a ridefinire il rapporto tra amministrazione pubblica, individui e gruppi 
per alimentare crescita e sviluppo economico e sociale nelle organizzazioni pubbliche, comunità 
aperte orientate alla sostenibilità ed al benessere. Progettare riforme confidando sulla bontà o 
qualità dello strumento legislativo o regolamentare è condizione non sufficiente a garantire l’avvio 
di un percorso orientato al cambiamento che deve sempre coinvolgere le persone, facilitare la 
comunicazione interna ed esterna, aprire all’apprendimento collaborativo poiché sono le persone 
a dover trovare soluzioni ai problemi per la crescita e lo sviluppo (Bacci e Miccoli, 2017). 

Il cambiamento è alimentato dal valore delle risorse umane che ne consentono sviluppo e 
implementazione sotto il profilo strategico, operativo e culturale. Il ridisegno degli assetti e dei 
processi è efficace se si promuove un continuo aggiornamento di conoscenze, competenze e 
comportamenti delle persone che gestiscono processi assumendone la responsabilità. Agire sulle 
persone per consolidarne il capitale umano significa motivarle al cambiamento ed investire su 
conversione ed innovazione di professionalità. 

Le riforme coinvolgono due aree di interesse: l’oggetto dell’intervento ed il ruolo che la 
regolazione può esercitare. Attraverso le riforme si può intervenire sui modelli organizzativi e 
nella gestione delle risorse umane. La norma di legge o regolamentare può essere interpretata in 
termini di rigidità ed emergere quale vincolo alla sua fedele osservanza oppure essere assunta 
quale riferimento che orienta scelte, comportamenti, discrezionalità. Il ruolo della formazione del 
personale è duplice: da un lato, la formazione può essere interpretata quale mero adempimento 
nel sostegno ad un percorso formale di riforma per il cambiamento che verrà oppure quale 
opportunità per aggiornare e ripensare il portafoglio di competenze, il capitale sul quale si fonda 
la prospettiva di sviluppo e di crescita di un’organizzazione complessa come l’amministrazione 
pubblica. Inoltre, nel momento in cui si promuove il cambiamento, spetta alla formazione il 
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compito di consolidare ed aggiornare le competenze, oppure in termini di innovazione e di 
creazione di nuovo sapere e comportamenti per guidare l’azione nel sentiero tracciato dall’idea di 
cambiamento sostenuta nel percorso indicato dalla riforma. La formazione, altresì, può essere leva 
operativa di supporto e leva strategica in quanto trainante il cambiamento. La formazione del 
personale contribuisce all’aggiornamento delle conoscenze e all’innovazione per la creazione di 
nuove competenze. 

Come indicato nella Figura 1, nelle pubbliche amministrazioni che cambiano investendo in 
formazione del personale quale leva operativa o strategica per il cambiamento, alcune traiettorie 
possono essere identificate. Nell’ambito di una formazione del personale quale supporto ai 
processi di cambiamento organizzativo, le amministrazioni pubbliche sono impegnate a 
consolidare il valore del capitale umano in un framework regolativo che tende a prescrivere ed 
indirizzare verso un modello di intervento sulle risorse umane e sull’organizzazione orientato ad 
un percorso di cambiamento, slegato da una sostanziale innovazione nei comportamenti e nella 
cultura, non sempre coerente con i valori emergenti, ma fortemente ancorato alla declinazione 
formale del disegno tracciato. Nell’ambito di una formazione del personale quale leva strategico 
di cambiamento e in un quadro di riferimento orientamento per l’azione, per il rinnovamento di 
processi e culturale, le amministrazioni sono organizzazioni che apprendono attraverso la 
valorizzazione del capitale umano, continuamente orientate ad innovare nei comportamenti, nei 
valori professionali, nei processi e nel disegno organizzativo, considerando centrale il rapporto 
con la comunità nell’ecosistema sociale, culturale ed economico. 

 

 
Figura 1 -  Amministrazioni che cambiano nella formazione: il percorso 
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personale nei modelli organizzativi per promuovere sviluppo e crescita delle amministrazioni 
attraverso la valorizzazione di competenze chiave, il consolidamento e la creazione di nuove 
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formazione del personale quale risorsa strategica, che orienta il percorso di cambiamento 
organizzativo innescato dalle riforme, contribuisce a tracciare itinerari di ricerca inter- e multi-
disciplinari per lo studio dell’amministrazione pubblica e nella comprensione delle dinamiche di 
funzionamento e del ruolo ricoperto dal management pubblico. Inoltre, riscoprire la formazione 
quale leva di cambiamento conferisce rinnovata importanza alla gestione delle risorse umane in 
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una visione strategica quale fonte del governo dinamico di strutture e processi, che orienta valori 
e comportamenti, che promuove innovazione e cambiamento quali drivers dell’evoluzione di 
organizzazioni pubbliche che contribuiscano alla creazione di valore, al benessere delle comunità 
ed allo sviluppo sostenibile di società human-centred. 
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