Puntare sull’autonomia e sui rapporti con il territorio
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La consapevolezza che l’azione politica a livello di Governo nazionale da sola non è in grado di produrre cambiamenti significativi in quanto i mutamenti a livello di scuola sono il frutto prevalentemente di fattori locali, non ci impedisce di domandarci se le norme relative all’istruzione contenute nella legge finanziaria per l’anno 2007 esprimono un progetto e una visione complessiva. Se esiste, dunque, una prospettiva che abbia la capacità di assicurare, di stabilizzare la scuola, di liberare energie, di porre le basi per promuovere un cambiamento reale nella scuola che oggi, con i suoi schemi, stenta a promuovere l’emancipazione e la mobilità sociale. Eppure c’è una scuola vitale e tenace che non è stata del tutto disorientata nel corso della precedente legislatura che poteva essere spesa meglio.

Nel corso degli ultimi decenni è aumentato il tasso di scolarità, ma non è diminuito il differenziale di conoscenze e competenze dei nostri giovani nel confronto con quelli dei paesi più avanzati, e i progressi conseguiti dalle nuove generazioni hanno un limitato impatto sulla crescita economica, sociale e civile del paese. 

Le scelte di politica scolastica delineate nelle norme contenute nella legge finanziaria non sembrano però investire in profondità il sistema scuola perché condizionate da esigenze di bilancio, da resistenze da parte di interessi consolidati, dalle diverse sensibilità presenti nella compagine governativa.

Il processo di trasformazione va avanti, allora, per adeguamento parziale, per aggiustamenti in corso d’opera.

Le prospettive di sistema

La previsione di innalzamento di due anni dell’obbligo d’istruzione presenta rilevanti implicazioni. La soluzione individuata nella finanziaria si fa carico del problema di come arricchire e qualificare l’offerta educativa fino a renderla corrispondente alle esigenze di tutti gli studenti della fascia 14-16 anni.  

Il modello ipotizzato dovrebbe avere un duplice carattere, nazionale e locale: nazionale in quanto fondato su un curriculum nazionale centrato su competenze generali ed unitarie, e locale in quanto diversificato nell’offerta in funzione delle singole realtà territoriali e delle loro specifiche vocazioni culturali, economiche e sociali. L’obbiettivo è la costruzione di un sistema educativo, incardinato sull’autonomia scolastica, ma capace di relazionarsi con il contesto locale, comprendente tutti i percorsi formali d’istruzione, di formazione professionale sia iniziale che continua, di educazione permanente e ricorrente. 

Nella previsione si coglie una valenza positiva, perché potrebbe offrire continuità ad una serie di esperienze e pratiche collaborative tra contesti diversi ed esterni a quelli dell’istruzione, con peculiari tipologie formative.

In questa prospettiva ed in presenza di dinamiche nuove che stanno trasformando i governi del territorio, diventa, allora, prioritario mettere i soggetti coinvolti in condizioni di svolgere il proprio ruolo e di esercitare le proprie responsabilità in un quadro normativo capace di dare certezze, flessibilità, semplificazione.

Le questioni di estrema complessità in tutti i settori e di particolare delicatezza nell’ambito dell’istruzione e formazione, vanno inquadrate nell’ambito sia delle problematiche generali attinenti agli assetti costituzionali ed istituzionali, sia del progetto di governo, sia delle politiche dei vari settori con un approccio complessivo ed integrato. 

Il mutato rapporto tra Stato e soggetti istituzionali territoriali trova concretezza nel dialogo, nel confronto e nella assunzione di decisioni destinate ad incidere sui processi di erogazione dei servizi - compreso quello dell’istruzione e della formazione - che devono essere sempre più aderenti alle caratteristiche della popolazione e alle domande sociali.

Perciò la questione principale che oggi abbiamo di fronte è capire come far partecipare le autonomie locali e regionali alla nuova “governance”, orientata alla crescita, allo sviluppo comune ed all’occupazione assicurando una migliore garanzia dei diritti dei cittadini anche sul piano della vita quotidiana.

Esplorare le potenzialità dell’autonomia funzionale delle istituzioni scolastiche

L’introduzione dell’autonomia delle istituzioni scolastiche dal 1 settembre 2000, prima grande riforma di sistema, volle essere una risposta alla domanda formativa di una società complessa e percorsa da rapide trasformazioni che, tuttora, richiede un ampio circuito di comunicazione e la predisposizione di concrete opportunità di realizzazione dei giovani. L’autonomia, infatti, determina un sistema di nuove idee e regole utile ad interpretare il ruolo e la funzionalità di una pluralità di soggetti tenuti insieme da relazioni e da interconnessioni.  Nell’autonomia della scuola è compresa, oltre il principio di elettività e di rappresentatività degli organi della scuola, anche la competenza di scelte fondamentali sull’organizzazione e sulla didattica e di autodeterminazione di parte delle attività fino al 20% della quota dei piani di studio nel rispetto degli indirizzi definiti dalle Regioni e dei compiti e funzioni trasferiti agli Enti locali, nel quadro dei nuovi assetti istituzionali, definiti dalla riforma del Titolo V.

Si tratta di definire gli ambiti operativi degli istituti scolastici intesi come singole amministrazioni pubbliche e come reti di scuole ed istituzioni pubbliche e private di erogazione dei servizi.

All'interno di questa cornice, si colloca il riconoscimento alle Regioni della potestà legislativa concorrente per gli aspetti di gestione ed organizzazione generale del sistema territoriale delle istituzioni d'istruzione e di formazione e l'esplicita conferma dell'autonomia amministrativa, gestionale, didattica e di ricerca delle istituzioni scolastiche che andrebbe estesa anche alle istituzioni formative.

Lo specifico riferimento rinvenibile all’art.117, terzo comma, quarto periodo “…salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche...” ha aperto grandi prospettive, ma pone diverse questioni, la prima delle quali è quella della titolarità del potere di determinazione del contenuto dell’autonomia della scuola.

Il DPR n.275/99 ha definito le istituzioni scolastiche come “espressioni di autonomia funzionale” configurandole soprattutto come organismi rappresentativi della comunità scolastica e delle diverse formazioni sociali che ne sono alla base.

Nel nuovo quadro lo Stato e le Regioni possono intervenire sulle funzioni e sulla organizzazione della scuola fissando lo Stato, le norme generali sull’istruzione e i principi fondamentali, e le Regioni le norme di dettaglio. Essendo, entrambi, tenuti al rispetto del principio costituzionale dell’autonomia scolastica, le norme si pongono come limiti esterni e non potranno invadere le forme di autonomia riconosciute alla scuola.

Il riconoscimento costituzionale dell’autonomia delle istituzioni scolastiche consiste nel garantire l’ambito di libertà nelle scelte di esercizio del loro ruolo tecnico.

Il concetto di autonomia funzionale è tuttaltro che consolidato e va approfondito, perché il permanere di alcune incertezze rischiano di pesare sulla linea di marcia delle riforme e del funzionamento stesso delle scuole.

Le autonomie funzionali non agiscono sulla base del principio di sussidiarietà perché, essendo soggetti pubblici, istituiti espressamente dal legislatore, agiscono sulla base delle leggi che ne disciplinano funzioni ed organizzazione.

L’autonomia funzionale rappresenta lo strumento per costruire un’unitarietà reale dei processi di sviluppo locali, perché gli istituti scolastici non possono porsi come soggetti che realizzano la propria iniziativa indipendentemente da ogni rapporto con gli enti locali ed i soggetti e le strutture del territorio.

Il rapporto con il territorio va assunto nella sua complessità perché la governance delle politiche formative territoriali poggia sulla capacità di costruire un consenso organizzativo su una visione comune.

I processi decisionali

Questa prospettiva richiede di ripensare l’impianto organizzativo e i modelli                                                                                                                                                                                                         di governance sia del sistema di istruzione nel suo complesso che delle singole scuole.

Una riorganizzazione interna che investe il sistema delle responsabilità e i processi decisionali che riguardano anche gli organi di governo delle scuole.

Si tratta di un argomento di non poco rilievo che pone l’esigenza di fare chiarezza sul concetto di partecipazione, di precisare quale ruolo vogliamo riconoscere alla scuola, di definire il rapporto della scuola con il territorio, con gli enti locali, di mettere in grado i soggetti istituzionali di esercitare le proprie responsabilità, perché nessuno dei livelli di governo ha la "piena disponibilità" giuridica ed economica della materia istruzione.

La prospettiva che andrebbe assunta è la costruzione di un assetto organizzativo funzionale all’istituzione scolastica ed efficace nel territorio, nel quadro di una nuova collaborazione tra gli istituti scolastici e con la creazione di reti di scuole in un sistema di responsabilità che sappia bilanciare valutazione interna ed esterna.

Non di minore importanza è la definizione di una nuova disciplina degli organi collegiali territoriali che sappia tener conto delle competenze delineate del vigente ordinamento costituzionale. Non è più sopportabile il perdurante regime di prorogatio degli organi territoriali degli anni 70, né sembra possibile richiamare in vita il decreto legislativo 30 giugno 1999, n. 233 concernente gli organi collegiali territoriali della scuola che, essendo antecedente alla legge costituzionale 18 0ttobre 2001, n. 3, non tiene conto della potestà legislativa concorrente delle Regioni in materia di istruzione, né di quella esclusiva in materia di istruzione e formazione professionale. 

Non risulta, infatti, più compatibile con le attribuzioni delle Regioni ed enti locali, relative alla programmazione, all’organizzazione dell’offerta formativa e alla distribuzione della rete scolastica, il riconoscimento ai Consigli regionali dell’istruzione (art. 4 del decreto legislativo 30 giugno 1999, n. 233) della titolarità di esprimere pareri obbligatori, tra l’altro, in materia”…di distribuzione dell’offerta formativa e di integrazione tra istruzione e formazione professionale…”.

Va messa a punto una strategia capace di migliorare l’offerta formativa per tutte le fasce d’età rendendo praticabili maggiori spazi di esercizio di autonomia.

Il miglioramento del sistema dipende non dal successo di una singola istituzione scolastica, ma da tutte. Questo richiede una nuova relazione tra le scuole e nuove modalità di governo locale che presuppone la valorizzazione di forme di partecipazione delle istituzioni scolastiche ai processi decisionali locali e regionali. La garanzia partecipativa non può però ridursi ad una semplice funzione consultiva di “ascolto” o “di presa d’atto” degli interessi della scuola.

L’obbiettivo fondamentale dell’autonomia scolastica - si legge già nella presentazione dei prodotti formativi del Progetto nazionale Copernico lanciato nel 2000- è la qualità dei percorsi e la valorizzazione di tutti gli attori coinvolti nel processo formativo che possono contribuire ad ottimizzare il cambiamento.

Occorre perciò favorire il consolidarsi di un nuovo rapporto con le scuole sul piano dei finanziamenti, degli obiettivi e della valutazione che le metta in condizione di programmare il miglioramento dell’offerta formativa nel medio periodo. 

E’ evidente come la concreta attuazione del disegno complessivo dipenda dall’effettivo esercizio dell’autonomia finanziaria delle istituzioni scolastiche. Le disponibilità economiche devono coprire integralmente le funzioni loro attribuite, infatti, la pariordinazione delle autonomie funzionali con le istituzioni territoriali passa anche attraverso la possibilità di disporre di adeguate risorse finanziarie.

Così si rafforza l’autonomia delle istituzioni scolastiche alle quali andrebbero attribuite in generale le funzioni amministrative, con eccezioni di quelle che interessano un’area più vasta di quella della singola istituzione. 

I rapporti tra i diversi livelli di governo vanno costruiti secondo logiche di competenza esclusiva per prevenire il rischio del perpetuarsi dell'attuale stato di "dipendenza" strutturale e funzionale, che lascia poco spazio a flessibilità territoriali.

Autonomia e risultati

E’ importante che soprattutto il mondo della scuola, pur nell’impegno e nella fatica che essi richiedono nella raccolta e nell’analisi, possa disporre di elementi di conoscenza e di giudizio.

Quelli delineati sono scenari che potrebbero costituire un’opportunità importante per valorizzare il lavoro delle scuole e di tutti gli operatori, per puntare decisamente sull’autonomia scolastica.

Il nostro Paese non può sottrarsi a questi cambiamenti ed anche al confronto internazionale se è vero, come mette ancora una volta in evidenza l’indagine OCSE-PISA, che nella maggior parte dei Paesi che hanno riportato risultati positivi, le autorità locali e le scuole hanno notevole libertà di decisione sui contenuti educativi e sull’organizzazione del servizio scolastico e che dunque esiste una correlazione positiva tra autonomia e risultati.
PAGE  
1

