Donne e PA
un caso di successo a meta

di Raffaella Saporito, Silvia Rota, Elisabetta Trinchero*

IMPRESE, SOCIETA E DIRITTO

ell’'ultimo anno e mezzo in Italia non
solo il gender gap non si é ridotto ma
sono soprattutto le donne ad aver
portato sulle spalle il peso della recen-
te pandemia e della conseguente crisi'. E difatti
donna il 98 per cento di chi ha perso il lavoro ed
é ancora prevalentemente donna quella parte di
pubblica amministrazione (PA) che si é fatta carico
dell’erogazione dei servizi essenziali, da quelli sa-
nitari e assistenziali ai servizi educativi e scolastici.

fronte di questa situazione drammatica, il nostro

Paese si ¢ formalmente impegnato a ridurre il di-
vario di genere attraverso l'attivazione di una «spinta
all’'occupazione femminile in termini di quantita e di
qualita»® e ad attivare le riforme della pubblica ammi-
nistrazione che facilitino anche I'ingresso delle donne
nel mondo del lavoro e che consentano di sviluppa-
re opportunita di carriera verticale e di promozione
alle posizioni dirigenziali di alto livello. Cio al fine di

«contribuire al riequilibrio di genere sia in ingresso

che nelle posizioni apicali della pubblica amministra-

zione e rappresentare un modello anche per il settore
privato»®.

Guardando ai processi di pianificazione, selezione e
reclutamento delle risorse umane della pubblica am-
ministrazione, il genere ¢ considerato una variabile
irrilevante mentre sarebbe necessario tenerne conto
per almeno tre ordini di motivi*.

* Innanzitutto, il genere influenza le scelte occupa-
zionali, 1 modelli di carriera e le modalita lavorati-
ve. Occorre considerare come le diverse strategie,
le condizioni di lavoro e le tipologie di contratti di
assunzione influenzino la composizione di genere
della forza lavoro e 'efficacia delle risorse umane.

* In secondo luogo, occorre considerare la non neu-
tralita del genere nella forza lavoro impegnata
nell’erogazione dei servizi. Alcuni ambiti dei servizi
pubblici a prestazione individuale — come quelli sa-
nitari ma non solo — richiedono la necessita di forni-
re piu «servizi di genere». Basti pensare all'impor-
tanza delle relazioni personale-utente e, tra queste,
per esempio, la necessaria sensibilita del personale
nei confronti dell’'utenza. Cio implica la necessita di
integrare le questioni di genere nella formazione di
tutto il personale, dando priorita a quello a contatto
con l'utenza.

* Infine, occorre considerare la bassa rappresentanza
femminile nei luoghi decisionali, legata sia al basso
numero di donne di livello senior nelle professioni
e nei ruoli gestionali e politici, sia alla loro assenza
tra le rappresentanze dell’'utenza.

POLICY MAKER E SCELTE ALLOCATIVE
Si stanno accumulando evidenze anche rispetto
all'impatto del genere nella gestione delle orga-
nizzazioni e dei servizi di pubblico interesse. Recenti

studi che hanno approfondito la relazione che inter- 2

corre tra la variabile di genere e le politiche di bilancio
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hanno evidenziato come il genere dei policy maker in-
fluenzi le scelte allocative®. Per esempio, 1 consigli co-
munali italiani a prevalenza femminile investono piu
risorse su scuola, istruzione e diritto allo studio, tute-
la dei diritti sociali, politiche sociali e famiglia; quelli
a prevalenza maschile, invece, destinano piu risorse
allo sviluppo sostenibile e alla tutela del territorio e
dell’ambiente®.

A partire da questo scenario risulta pertanto inte-
ressante comprendere se la questione di genere abbia
un impatto quantitativo nel settore pubblico, esplorare
le dimensioni e le caratteristiche dell’'occupazione pub-
blica femminile e infine indagare quali siano i percorsi
di carriera al femminile. In virtu di processi di selezio-
ne e carriera altamente burocratizzati che tipicamente
caratterizzano le istituzioni pubbliche, ci si puo difatti
chiedere se e come lo strumento del concorso pubblico
faciliti I'accesso delle donne ai ruoli di vertice.

GENERE E OCCUPAZIONE NELLA PA

Storicamente ampi divari di genere si sono manife-

stati in numerosi ambiti, come quello sociale, po-
litico, del capitale umano o del mercato del lavoro, sia
nel settore pubblico, sia in quello privato, stimolando
un interesse di ricerca crescente nel tempo da parte di
studiosi afferenti a diverse discipline con domande di
ricerca tra loro fortemente eterogenee.

Nei Paesi OCSE le donne rappresentano la mag-
gioranza della forza lavoro nel settore pubblico (il 58
per cento) diversamente da quanto accade nel settore
privato’. Cio accade anche in virtu della presenza nel-
le istituzioni pubbliche di alcune professioni tradizio-
nalmente considerate come «lavori femminili», quali

insegnati o infermiere. Infatti, molti Paesi OCSE nel
tempo hanno adottato misure per cercare di ridurre
la segregazione di genere e contrastare gli stereotipi
di genere®. Le variabili che influenzano lattrattivita
del pubblico rientrano nella sfera della motivazione
sia estrinseca sia intrinseca. Tra queste ultime ricor-
diamo la public service motivation, che da recenti studi
sembra essere particolarmente accentuata nel genere
femminile, connotato da una maggiore propensione a
servire la collettivita®.

Questa prevalenza di genere non si riflette, pero,
sulla piramide organizzativa e nei percorsi di carrie-
ra'®. Tra gli studi che hanno esplorato le ragioni di
questo fenomeno, emerge il cosiddetto cumulative di-
sadvantage'': il progressivo stratificarsi di fattori osta-
tivi allo sviluppo di carriera delle donne che portano
ad accumulare meno velocemente (o a disperdere) il
capitale di carriera costruito con gli studi e il lavoro.
Infatti, le donne sono piu esposte a stop & go per ra-
gioni legate alla maternita e al family burden. Inoltre,
la letteratura riporta la presenza di ostacoli culturali,
quali i pregiudizi da parte di capi e colleghi verso le
donne e la loro capacita di assumere ruoli di coman-
do, nonché le differenze di genere che emergono in
alcuni comportamenti sociali, quali la minore facilita
ad autopromuoversi e a utilizzare in tal senso le reti
relazionali'®. Un recente studio sul processi di sele-
zione per 1 ruoli da direttore generale nelle aziende
sanitarie italiane ha confermato la presenza del bias
del think-manager-think-male in alcune fasi del proces-
so decisionale: in particolare, la fase del colloquio ten-
de a penalizzare le donne piu di quella precedente, che
si basa sull’analisi e selezione dei curriculum vitae'?.

Figura 1 - Le donne nella PA italiana (esclusi i comparti scuola, sanita e sicurezza)
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Fonte: Elaborazione degli autori sui dati «Conto annuale» 2019, Ragioneria Generale dello Stato.
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Figura 2 - Le donne nelle carriere pubbliche
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Fonte: Elaborazione degli autori sui dati «Conto annuale» 2019, Ragioneria Generale dello Stato.

DONNE E CRESCITA PROFESSIONALE NELLA PA

L’ evoluzione della composizione demografica del

pubblico impiego in Italia segue due tendenze
stabili nel tempo. Il primo é il processo di meridiona-
lizzazione: la classe dirigente di origine sabauda che
aveva dato luogo alla forma amministrativa a seguito
dell'Unita d’Italia ha presto lasciato il passo a un fun-
zionariato largamente proveniente dal Sud e il pro-
cesso migratorio interno legato all’accesso al pubblico
impiego da allora non si ¢ mai arrestato'*. Il secondo
riguarda I'aumento progressivo della percentuale di
donne nei ruoli della pubblica amministrazione. Come
visto, al 2018 nei Paesi OCSE le donne erano oltre il
58 per cento del pubblico impiego. Anche nel nostro
Paese, a pesare su questa distribuzione del genere ¢ la
sovra-rappresentazione delle donne in due comparti
molto pesanti nel settore pubblico, dominati da me-
stieri di cura considerati culturalmente femminili: ¢ il
caso del mondo della scuola, dove le insegnanti sono
I'81 per cento del totale, e della sanita, che vede il 77
per cento della professione infermieristica composta
da donne. Al netto di sanita, scuola e comparto sicu-
rezza (settore, quest'ultimo, dove invece il rapporto si
inverte), si osserva una chiara prevalenza femminile in
quasi tutti i settori della PA (Figura 1). Fanno eccezio-
ne gli enti intermedi Citta metropolitane e Province,
dove a seguito della cosiddetta riforma Delrio (legge 7
aprile 2014, n. 56) la concentrazione di funzioni «tec-
niche» (come per esempio edilizia, territorio, traspor-
ti) ha portato a una sovra-rappresentazione maschile.
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Che questo processo di femminilizzazione del pub-
blico impiego nasconda anche qualche ombra & gia
stato messo in luce da altri osservatori'®. Il pubbli-
co impiego sta diventando un «mestiere per donne»
perché il privato ¢ per gli uomini: le donne trovano
nel pubblico meglio soddisfatte le proprie ambizioni
ed esigenze e sono pagate mediamente meglio che nel
privato (a parita di anzianita e mansione) al contrario
degli uomini, che vedono un premio salariale negativo
nell'impiego pubblico e, pertanto, lo considerano un
second best *°. In altre parole, si tratterebbe di un effetto
che riverbera le iniquita di genere nel lavoro privato'.
Interessante notare come anche in molte delle carrie-
re pubbliche pil prestigiose, tipicamente appannaggio
degli uomini, si assista allo stesso processo di femmi-
nilizzazione (Figura 2). Spiccano la carriera prefetti-
zia e la magistratura, con le prefette che vanno verso il
60 per cento e le magistrate, col 54 per cento di donne,
diventano maggioranza nei tribunali. Saldamente in
mani maschili & ancora la carriera diplomatica, dove le
donne sono meno di un quarto del totale del corpo, e
la carriera accademica, per appena un terzo popolata
da professoresse. Sotto la soglia della meta anche la
percentuale di donne dirigenti.

IL CONCORSO:
FATTORE ABILITANTE O OSTACOLANTE?
giudicare da questi numeri, si potrebbe ipotiz-
zare che le scelte di affrontare un concorso (e le
chance di superarlo) varino a seconda che si tratti di
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un concorso per accedere a una carriera dirigenzia-
le dall’esterno — cosa che avviene tipicamente nella
fase iniziale della vita lavorativa (come accade per la
carriera prefettizia, magistratura, diplomazia, medici-
na, segretari comunali) — oppure un concorso svolto
a meta carriera che si rivolge prevalentemente a una
platea di interni (come avviene per la dirigenza pub-
blica all'interno del bacino dei funzionari e per la car-
riera accademica). In altre parole, il concorso pubblico
potrebbe facilitare le donne (o non essere un fattore
discriminante) se pensato per accedere alle carriere
pubbliche nella prima fase della vita professionale.
Potrebbe invece trasformarsi in un fattore ostativo se
utilizzato come strumento di promozione a meta car-
riera, in quanto la richiesta di aggiungere al tempo del
lavoro anche quello della preparazione del concorso
puo penalizzare soprattutto chi ¢ piti gravato dal cari-
co familiare, come lo sono le donne.

Scomponendo il dato nelle diverse aree della diri-
genza pubblica emergono spunti di riflessione inte-
ressanti. Sebbene le donne siano la maggioranza nelle
aree da cul tradizionalmente proviene la dirigenza
(terza area per 1 ruoli dell’amministrazione centrale
e categoria D per altri comparti, come enti locali), ne
diventano dirigenti una minoranza (Figura 38). In base
a questi dati emerge che ¢ all'interno della minoranza
di uomini funzionari che si attinge per la maggioranza
dei ruoli dirigenziali.

In particolare, nelle amministrazioni centrali, dove
la dirigenza si articola in prima (pit alta) e seconda

fascia, vi sono otto punti percentuali di svantaggio per
le donne verso i ruoli apicali. Nel resto della pubblica
amministrazione (inclusi gli enti locali e le ammini-
strazioni dove non vi sono fasce, ma si attribuiscono
incarichi di direzione generale a chi guida l'intero
ente), le percentuali di donne sono ancora pitt basse
e la distanza tra direzione generale e dirigenza ¢ di 9
punti percentuali.

Se da un lato i dati sulle magistrate e le prefette
sembrano indicare che la strada della parita sia stata
imboccata nella PA anche per le carriere pitl prestigio-
se, quelli sulla dirigenza pubblica ci segnalano che non
¢ sempre vero.

Partendo da queste considerazioni abbiamo provato
a circoscrivere il campo e a rispondere a due domande
rispetto all’attuale contesto italiano: che cosa cerca-
no le donne nel pubblico impiego? Che cosa facilita o
impedisce alle donne di fare carriera nel settore pub-
blico?

L'INDAGINE SDA BOCCONI

Di recente, abbiamo indagato le ragioni dell’at-

trattivita del settore pubblico per le donne, i
principali ostacoli alla carriera, il ruolo del concorso
pubblico e la percezione di gender fairness nel conte-
sto lavorativo attraverso un sondaggio proposto alla
community degli alumni dei programmi di manage-
ment pubblico di SDA Bocconi School of Management.
Questo prevedeva alcune domande a risposta chiusa,
oltre alla possibilita di inserire commenti personali. I1

Figura 3 - La quota di donne per livello di inquadramento
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profilo prevalente del rispondente ¢ dirigente pubblico,
della Generazione X (nata tra il 1965 e il 1980), donna.

Che cosa cercano le donne
nel pubblico impiego?

L’attrattivita per le donne nel pubblico impiego ¢ stata

esplorata attraverso le seguenti possibili motivazioni:

e la sicurezza del posto di lavoro, come alternativa
alla maggiore incertezza del privato;

* gli orari e le condizioni di lavoro, che possono favo-
rire una migliore conciliazione con la vita familiare:
l'orario di lavoro nel pubblico ¢ inferiore — 36 ore, in
luogo di 40 rispetto al privato — con grande variabi-
lita del ritmi tra amministrazioni, ruoli e funzioni;

* la possibilita di dare un contributo al benessere del-
la collettivita;

* la maggiore equita selettiva garantita dal concorso
pubblico rispetto ad altri canali.

Dall’analisi dei dati quantitativi emerge che la varia-
bile cui ¢ attribuito un peso maggiore ¢ la possibilita
di dare un contributo al benessere della collettivita,
seguito dalla piu facile conciliazione lavoro/vita fami-
liare, mentre il concorso pubblico in quanto elemen-
to di tutela dell’equita di accesso € percepito come
meno rilevante degli altri. Dalle analisi sono inoltre
emerse differenze significative sulla base del settore
di provenienza e del ruolo. Pitl precisamente, chi non
lavora nel pubblico tende e pensare che la sicurezza
dell'impiego e le condizioni di lavoro piti compatibili
nel favorire la conciliazione siano fattori di attrazione
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per le donne, pitt di quanto non lo pensi chi nella PA ci
lavora. Al contrario, chi lavora nella PA attribuisce un
peso maggiore all'equita delle opportunita di accesso
assicurata dal concorso pubblico come fattore di at-
trattivita per le donne.

Che cosa impedisce alle donne
di fare carriera nel pubblico?

Per quanto riguarda il secondo tema indagato, sono

state proposti i seguenti possibili ostacoli alla carriera

delle donne nella PA:

* lo scarso orientamento al rischio e il limitato inte-
resse per la carriera e le responsabilita, rispetto ad
altre priorita (per esempio famiglia, vita privata);

e la limitata disponibilita a spostarsi a livello terri-
toriale;

* la scarsa fiducia nelle proprie risorse (professionali
e no);

* i pregiudizi, anche di chi seleziona, verso le donne
nei ruoli di comando;

* il ruolo dei concorsi per i passaggi di categoria o
di ruolo, che implicano un tempo per lo studio da
sottrarre a quello per la vita privata.

Secondo i rispondenti, alle donne non mancano I'in-
teresse e la voglia di fare carriera, sono invece i pre-
giudizi esterni a costruire un contesto poco favorevole
per la crescita professionale delle dipendenti pubbli-
che. Al concorso come fattore ostacolante la carriera
¢ attribuita una responsabilita modesta, per quanto
superiore alla scarsa fiducia nelle proprie risorse. Gli
uomini tendono a sottovalutare il peso della scarsa au-
tostima e 1 pregiudizi nel rallentare la carriera delle
donne nella PA. I trentenni, invece, sono meno inclini
a pensare che la mobilita territoriale sia per le donne
un fattore ostacolante la carriera di quanto non pensi-
no i quarantenni.

Sono emerse anche alcune interessanti differenze
rispetto al ruolo dei concorsi per i passaggi di car-
riera per ruolo e generazione: 1 non dirigenti tendo-
no a considerare questo strumento di promozione
un problema per le donne pit di chi ¢ gia dirigente
e, coerentemente e probabilmente correlato a questo
dato, 1 Millennials sono pit sensibili al tema dei Baby
boomers.

11 pregiudizio, 'autostima e Uinteresse
Dall’analisi dei questionari emerge come il tema del
pregiudizio sia il nemico principale della carriera delle
donne, e non solo quello degli uomini verso le donne,

ma anche interni al genere femminile: «Il problema e

culturale. Gli uomini, e anche le donne purtroppo pre-
feriscono un capo uomo»; «Le donne sono molto di-
scriminate, non solo dagli uomini ma purtroppo anche
e soprattutto dalle altre donne, quando aspirano alle
posizioni dirigenziali»; «Spesso le donne sono le prime
a non credere in/dare poca fiducia nelle potenzialita di
altre donne».
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Il tema del pregiudizio si intreccia a quello dell’au-
tostima e dell'interesse, in quanto la fatica necessaria
a vincere 1 pregiudizi, combinata a un approccio di
spiccata esigenza verso se stesse, puo portare a per-
dere interesse verso la carriera: «Le donne peccano di
eccessivo perfezionismo e di minore propensione ad
accettare 1 propri fallimenti e questo impedisce loro di
proporsi per ruoli di responsabilita a maggior rischio.
Preferiscono ruoli piu statici e controllabili in cui pre-
vale la competenza professionale».

I sistemi di selezione
Sempre dall’analisi dei questionari, emerge il tema
dell’equita dei sistemi di selezione. Su questo, le opi-
nioni presentano alcune importanti divergenze: con-
corso come tutela o come «farsa»?

«Affinché le donne possano raggiungere ruoli di
vertice nella PA devono poter accedere alla dirigen-
za generale solo per concorso pubblico (solo cosi le
donne hanno potuto accedere anche alle altre carriere,
come quella prefettizia e magistratuale, e raggiungere
nel tempo quote ampie), altrimenti bisogna ricorrere
alle quote di genere, come ¢ stato fatto per i CDA e
per le elezioni politiche»; «Le procedure per accedere
ai ruoli di vertice della PA (per esempio in sanita, alla
direzione di una struttura complessa ecc.) vengono
costruite «a tavolino». Quando vengono scelte don-
ne, nella maggior parte dei casi sono figure di scarso
spessore, che si lasciano eterodirigere, e che impiega-
no la maggior parte delle loro energie a conservare il
proprio potere piuttosto che generare valore pubblico,
valorizzare il personale, migliorare nel complesso la
performance della propria struttura».

Secondo questa prospettiva, il limite per le donne
sono le connessioni e le reti («Le donne sono molto
pit determinate e poco disponibili a compromessi per
la carriera, rappresentano scelte concrete e coerenti;
spesso gli uomini sono piu diplomatici e tendono a
raggiungere compromessi con 'amministrazione per
interessi personali»), pitt del tempo per studiare che,
secondo una risposta, ¢ un non problema considerato
lo spostamento in avanti dell’eta media di accesso alla
dirigenza (e quindi meno coincidente col tempo della
cura dei figli).

11 genere influenza le opportunita di crescita
professionale nella PA?

La percezione della gender fairness misurata secondo la
scala a sei item'®, ha consentito di valutare quanto 1
rispondenti si siano sentiti discriminati nei percorsi di
crescita professionale. Complessivamente non emerge
un forte clima di discriminazione percepita rispetto al
genere. In particolare, gli uomini che lavorano nella
PA vivono un clima di maggiore fairness rispetto alle
donne, cosi come i dirigenti rispetto ai non dirigenti.

Sempre dall’analisi delle risposte, emerge il tema
della negazione della discriminazione di genere nei
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percorsi di carriera e di accesso alle posizioni di re-

sponsabilita: «Credo che le differenze di genere ormai
non esistano. Se la donna vale e si impegna riceve ogni
gratificazione e fa carriera cosi come I'uomo. E cio lo
si vede in ogni ambito della PA»; «LLa questione di ge-
nere ¢ personale. Se tu 7z primis ne fai una “questione”
gli altri considereranno il “genere” come tale. Fare il
proprio lavoro al meglio... sempre»; «Non mi sono mai
sentita discriminata come donna nel mio ambiente la-
vorativo perché io per prima non riconduco alle diffe-
renze di genere gli incidenti o le incomprensioni che
spesso succedono negli ambienti di lavoro»; «Ormai
la questione di genere nella PA deve essere declinata
al maschile».

Un luogo senza carriera (per le donne)

Una pubblica amministrazione di donne, diretta pero
dagli uomini, pone un problema di equita su vari piani.
I1 primo ¢ di equita interna: I'equilibrio di genere & un
indicatore chiave di promozione dell'inclusione e del-
la diversita da assicurare a tutti i livelli. Un secondo
piano ¢ di equita esterna: la leadership femminile nei
servizi pubblici € portatrice di viste e istanze comple-
mentari a quelle maschili, su temi cruciali come per
esempio l'istruzione e I'inclusione’, la salute®® e I'eti-
ca pubblica®’. E pertanto necessario promuovere una
maggiore equita di genere a tutti i livelli, a cominciare
dai ruoli di vertice, che non puo che partire dal co-
noscere e, quindi, dal rimuovere gli ostacoli sulla via
della carriera delle donne anche nei ruoli dirigenziali
della PA.

Secondo questo studio, non ci sono elementi per
dire che nel settore pubblico italiano le posizioni di-
rigenziali non siano ambite dalle donne. Non sono le
donne a sottrarsi alla sfida: i pregiudizi che la societa
ha su di loro sono il principale ostacolo, aggravato da
una certa sottovalutazione del problema, soprattutto
nella percezione degli uomini.

Ma il lavoro da fare per colmare il gender gap nei
ruoli dirigenziali non é solo di natura culturale. Un’al-
tra misura riguarda il disegno dei sistemi di accesso
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alla dirigenza: renderli pit orientati a valutare le ca-  non ancora dirigenti. Il decreto legge n. 80 del 2021,
pacita messe in campo dai candidati e dalle candidate,  convertito in legge '8 agosto, sembra andare in que-
piuttosto che il tempo extra-lavorativo dispiegato per  sta direzione, prevedendo modalita di accesso alla di-
studiare, evita di penalizzare chi fuori dall’'orario di  rigenza con assessment center e non per concorso. Sara
lavoro svolge compiti di cura familiare e affronta quin-  interessante notare se e come questa misura favorira o
di un ostacolo percepito soprattutto dai piti giovani  meno la carriera delle donne.
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