conferenza unificata stato - regioni - autonomie locali

(documento del 14 luglio 2005)

 

  

Premessa

 

La Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome, esaminato lo Schema di decreto legislativo del 27 maggio 2005 ritiene, ad eccezione delle Regioni Lombardia, Veneto e Molise, di non dover procedere all’espressione di un parere, bensì chiede il ritiro dello schema di decreto – che deve essere sottoposto all’intesa delle Regioni – finalizzato alla riapertura del confronto con il MIUR per un’integrale rivisitazione del provvedimento che lede gravemente le prerogative costituzionali delle Regioni e non garantisce l’unitarietà e la pari dignità dei due canali di istruzione e formazione.

In via preliminare, ritiene indispensabile verificare la disponibilità del Governo a riprendere il percorso, in coerenza con gli impegni assunti dal Ministro Moratti di condivisione dello schema di decreto con le Regioni, interrotto dall’intervenuta approvazione, in Consiglio dei Ministri, dello schema di decreto, senza alcuna consultazione delle Regioni. 

In tal senso ritiene che la riapertura di un dialogo costruttivo sia, comunque, condizionata dal ritiro dello schema di decreto, per riprendere l’auspicato confronto finalizzato alla sua integrale rivisitazione. 

La ripresa di un confronto corretto è l’unica possibilità, a parere delle Regioni, per il raggiungimento di una intesa forte su una materia di così grande rilievo sociale. Tale intesa consentirebbe, tra l’altro, di accelerare il processo di definizione e di approvazione dello schema di decreto, evitando un possibile futuro contenzioso costituzionale.

Il testo proposto, infatti, è gravemente lesivo delle prerogative costituzionali delle Regioni, nonché delle competenze specifiche delle Regioni a Statuto speciale e delle Province Autonome, e non tiene conto del trasferimento di competenze previsto dal D.lgs. 112/98 e dal riformato Titolo V della Costituzione, che riconosce alle Regioni la potestà di esercitare le competenze legislative e regolamentari in materia di istruzione e formazione dell’intero sistema educativo.

Un processo di forte condivisione istituzionale è garanzia della costruzione di un sistema educativo di istruzione e formazione che sia mantenuto nella sua unitarietà, e non separato in due parti - una statale e una regionale - a garanzia di reale pari dignità di tutti i percorsi formativi.

Il quadro unitario è, inoltre, indispensabile per garantire certezze al mondo della scuola, agli studenti e alle loro famiglie sul diritto allo studio e alla fruizione di un’offerta formativa certa e di qualità, nonché la spendibilità a livello nazionale ed europeo di titoli di studio e di diplomi di formazione.

Il disegno di riordino del 2° ciclo è, infine, del tutto inapplicabile in quanto si sta procedendo al buio, senza un’adeguata verifica delle condizioni di fattibilità sia per quanto concerne i tempi, sia per le modalità attuative, sia per le risorse. 

Le Regioni fanno presente che, dati gli elementi di netto disaccordo soprarichiamati, qualsiasi tentativo del Governo di mettere le Regioni di fronte al fatto compiuto procedendo ad un’ attuazione unilaterale del decreto, anche attivando una parziale e limitata sperimentazione del medesimo, comprometterebbe qualsiasi possibilità di ristabilire corrette relazioni istituzionali. In particolare l’istituzione, anche sperimentale, di nuovi percorsi sia liceali che di istruzione e formazione operata unilateralmente dal governo, originerebbe un immediato contenzioso con le Regioni, date le competenze già trasferite alle medesime dal decreto legislativo 112/98 in materia di programmazione dell’offerta formativa integrata e di programmazione della rete scolastica. 

Tali valutazioni, peraltro fatte emergere da parte degli Assessori regionali della precedente legislatura in sede di Coordinamento politico, sono state rappresentate al Ministro Moratti nel corso dell’incontro svoltosi, su richiesta delle Regioni, il 7 luglio 2005.

Il Ministro Moratti ha risposto negativamente alla proposta dell’intesa in quanto trattandosi di un decreto ordinamentale per il sistema dei “licei” e di LEP per l’istruzione e formazione professionale, si tratta di tematiche rientranti nella competenza esclusiva dello Stato a norma della riforma costituzionale.

Ha in sostanza negato la riapertura di un confronto con le Regioni sul testo del decreto, ritenendo che la sede della discussione sia esclusivamente la Conferenza Unificata.

Si è invece dichiarata disponibile alla ripresa di tavoli tecnici in merito a: 

1.
definizione degli standard formativi minimi delle competenze tecnico- professionali con riferimento alle qualifiche e ai diplomi in esito ai percorsi dell’Accordo del 19 giugno 2003

2.
trasferimento alle Regioni delle risorse finanziarie per l’attuazione del diritto-dovere (definire in maniera condivisa criteri e modalità per il riparto delle risorse)

3.
definizione delle figure professionali in riferimento ai percorsi dell’Accordo del 19 giugno 2003.

 

In merito alla sperimentazione, il Ministro Moratti ha posto in rilievo come il tema esuli dalla competenza regionale, nonché dalla discussione dall’ordine del giorno del confronto, rientrando al contrario nell’ambito dell’attuazione del decreto n. 275/99 “Regolamento sull’autonomia delle Istituzioni scolastiche”.

Preso atto della posizione del Ministro, le Regioni, ritenendo indispensabile comunque la contestuale definizione ordinamentale dell’intero sistema, al fine di salvaguardarne l’unitarietà, in rapporto alle concrete condizioni della sua applicabilità (definizione di compiti, funzioni, tempi, modalità e trasferimento delle risorse) e comunque tutte le questioni che occorre sottoporre all’intesa prima che il decreto produca i suoi effetti, confermano la posizione espressa in premessa, meglio argomentata nel documento tecnico che si approva.

 

Premessa: il Titolo V della Costituzione

 

Il quadro di riferimento è rappresentato dalla legge 53/2003 e dalla legge costituzionale n. 3/2001 di riforma del Titolo V, ivi compresa la questione del trasferimento di competenze in materia di istruzione da parte dello Stato alle Regioni.

 L’attuazione della legge 53/2003, infatti, non può prescindere da un assetto organico e condiviso delle competenze statali e regionali in materia di istruzione, alla luce delle norme sul decentramento amministrativo e, soprattutto, della riforma del Titolo V della Costituzione. 

Lo stesso Titolo V, inoltre, riconoscendo valore costituzionale alle istituzioni scolastiche autonome, ne rivendica la centralità del ruolo, quale elemento fondante del sistema dell’istruzione.

Al fine di esprimere compiutamente la sua potenzialità ed il suo valore, l’autonomia scolastica necessita, peraltro, del pieno esercizio da parte delle Regioni della funzione di governo territoriale del sistema, articolato nelle diverse fasi di programmazione, di indirizzo, di coordinamento, di allocazione delle risorse, di valutazione, a garanzia della crescita e dello sviluppo di una rete di relazioni sul territorio che consentano l’affermarsi dell’autonomia in un sistema organico. Per dare concretezza al decentramento amministrativo è necessario puntare sull’autonomia scolastica, valorizzando in pieno il ruolo istituzionale che essa potenzialmente è in grado di svolgere.

 La specifica funzione di regia regionale attiene proprio a quei compiti di programmazione e di indirizzo, che erano stati già configurati dal decreto legislativo n.112/98, non completamente attuato.

 Occorre, quindi, partire proprio dalla valorizzazione della funzione di programmazione delle Regioni, già delineata in tale testo normativo, in cui vengono definiti i criteri e le modalità per l’attribuzione alle Regioni stesse di risorse umane e finanziarie, quale presupposto essenziale per l’esercizio delle competenze, come ribadito anche nella sentenza n. 13 della Corte Costituzionale del 13.1.2004  [
].

A tal fine, diventa necessario individuare con urgenza un percorso condiviso fra Stato e Regioni, anche con riferimento a quanto previsto dall’art. 118 della Costituzione in materia di funzioni e compiti amministrativi propri degli Enti locali.

 In proposito è opportuno far riferimento alla L. 59/97 e al decreto 112/98, il cui art. 138 alle lettere a) e b) attribuisce infatti alle Regioni la funzione di programmazione dell’offerta formativa integrata e, in stretto collegamento con essa, quella più particolare della rete scolastica e nella quale, si ricorda, deve necessariamente collocarsi qualsiasi processo di trasformazione degli attuali indirizzi e di istituzione dei nuovi percorsi, sia liceali che di istruzione e formazione professionale, derivanti dal riordino del secondo ciclo. 

Nella programmazione dell’offerta formativa integrata [lett. a) dell’art. 138], alla luce della Riforma del Titolo V, sono, inoltre, da considerare:

‚
le diverse modalità attraverso le quali si articola il diritto-dovere all’istruzione e alla formazione

‚
l’apprendistato

‚
l’orientamento

‚
l’alternanza scuola-lavoro

‚
i tirocini formativi

‚
le misure “antidispersione”

‚
i percorsi relativi alla formazione integrata superiore

‚
la formazione permanente e la formazione continua.

Essa presuppone, inoltre, i compiti di definizione del sistema regionale di riconoscimento delle competenze, sulla base dell’individuazione di un quadro generale - concertato a livello nazionale - degli standard minimi delle competenze e delle qualifiche, i compiti di costruzione dell’anagrafe regionale degli studenti sulla base di standard minimi condivisi, nonché quelli di coordinamento territoriale dell’offerta universitaria.

 Per quanto riguarda la programmazione della rete scolastica (lett. b), funzione che l’art. 138 interconnette a quella di programmazione dell’offerta formativa nel suo complesso per l’evidente coerenza che l’organizzazione della rete deve garantire con le decisioni in merito ai percorsi formativi da realizzare ed il relativo collegamento con le diverse aree territoriali regionali, è necessario che il processo di attribuzione delle risorse alle Regioni avvenga in tempi certi. 

Si coglie l'occasione per riaffermare con decisione che il D.lgs 112/98 deve essere comunque attuato completamente anche per le altre funzioni amministrative trasferite dallo stesso alle Regioni che si ricorda attengono alle seguenti materie.

 La lettera c) dell’art.138 prevede l’individuazione degli ambiti territoriali, funzionali al miglioramento dell’offerta formativa, quale definitivo superamento dei preesistenti distretti scolastici.

 Alla lettera d) si attribuisce alla Regione la funzione di determinazione del calendario scolastico. In ragione del rispetto e della valorizzazione dell’autonomia delle istituzioni scolastiche, si specifica che la funzione regionale attiene alla individuazione dell’articolazione temporale (data di inizio, data di termine, date di interruzioni intermedie obbligatorie-vacanze…) entro la quale le istituzioni scolastiche garantiscono, nel rispetto dei livelli essenziali delle prestazioni, lo svolgimento del monte ore annuale previsto dagli ordinamenti nazionali, 

 Quanto previsto alla lettera e) - assegnazione di contributi alle scuole non statali, (che comprendono le scuole paritarie) - deve rientrare nel processo di definizione dei criteri e delle modalità per il riparto alle Regioni delle risorse statali finalizzate al complessivo processo di programmazione.

 Alla luce di queste premesse appare opportuno che i temi e le questioni evidenziati siano oggetto di un più serrato confronto fra Stato e Regioni, improntato al principio della leale collaborazione fra i diversi livelli istituzionali, attraverso modalità di lavoro comune e costante di natura tecnica e di verifiche di natura politica.

Legge 53/2003 - Il riordino del 2° ciclo

 

Tra l’attuazione della legge 53/2003 e l’applicazione del Titolo V della Costituzione esiste una stretta ed imprescindibile correlazione. Gli stessi Assessori regionali all’Istruzione e alla Formazione professionale, nel corso dell’incontro con il Ministro Moratti il 9 febbraio 2005, avevano sottolineato questo aspetto, richiamando contestualmente l’art. 117 della Costituzione, che ripartisce nel modo seguente le competenze tra Stato e Regioni:

‚
lo Stato ha competenza esclusiva nella definizione delle norme generali in materia di istruzione e dei livelli essenziali delle prestazioni, che devono essere garantiti sul territorio nazionale in materia di diritti sociali e civili

‚
le Regioni hanno competenza concorrente in materia di istruzione e competenza esclusiva in materia di istruzione e formazione professionale.

Iter del Decreto 

 

Il 27 maggio 2005 è stato approvato in via preliminare dal Consiglio dei Ministri lo schema di decreto legislativo indicato in oggetto, risultante da successive rivisitazioni (circa 11) del testo originario reso pubblico nel gennaio 2005.

L’iter compiuto dal testo del decreto ha visto l’attivazione di un confronto con le Regioni nel mese di febbraio. Si sono svolti una serie di incontri, tecnici e politici, conclusisi alla fine di febbraio.

Nei mesi successivi sono state rese pubbliche ulteriori versioni del testo del decreto, che apportavano modifiche, anche sostanziali, alle edizioni precedenti.

 La posizione maturata dalle Regioni sul decreto è stata formalizzata in sede di Coordinamento politico congiunto Istruzione e Formazione professionale il 9 febbraio e presentata nello stesso giorno al Ministro Moratti. 

Ne sono scaturiti incontri, tecnici e politici - finalizzati ad un ulteriore approfondimento del testo del decreto e delle osservazioni delle Regioni - realizzati con l’obiettivo esplicito di lavorare congiuntamente alla stesura definitiva di un testo condiviso. Tale intenzione è stata manifestata sia nella nota del Ministro Moratti agli Assessori con la quale si evidenziava un’apertura del MIUR rispetto alle richieste formulate dalle Regioni, sia negli incontri tecnico-politici promossi dal Sottosegretario Aprea.

Ma l’auspicato confronto e la sollecitazione esplicita al lavoro congiunto si sono conclusi all’inizio di marzo, dopo la presentazione di una ulteriore versione del testo del decreto (il 3 marzo), che solo parzialmente dimostrava aperture nei confronti delle richieste avanzate dalle Regioni ed auspicate dallo stesso Ministro Moratti.

Il confronto, da allora, non si è più riaperto.

Analisi del testo del 27 maggio 

 

L’analisi dell’ultima versione del testo del decreto mette ancora in luce la persistenza di numerosi e fondamentali punti critici che, in massima parte, già rappresentavano gli elementi di maggior problematicità già individuati dalle Regioni nel febbraio scorso.

Il netto dissenso delle Regioni nasce da questioni di metodo e di merito

  

1) Intesa/parere
 

Sul piano del metodo occorre ricordare che le Regioni hanno richiesto fin da principio che lo schema di decreto fosse sottoposto ad intesa, in quanto tratta materie inerenti la competenza esclusiva delle Regioni in tema di istruzione e formazione professionale e concorrente in tema di istruzione. Pertanto, per la sua approvazione non è sufficiente l’acquisizione del parere. Tale richiesta, rinviata dal MIUR alle determinazioni della Presidenza del Consiglio, aveva ricevuto un accoglimento sostanziale nella nota del Ministro Moratti, la quale assicurava che “il decreto legislativo che, per le norme aventi per oggetto ambiti di competenza esclusiva delle Regioni, sarà sicuramente adottato d’intesa con le Regioni stesse….”. Il testo approvato il 27 maggio, invece, prevede la sola acquisizione del parere.

  

2) Disegnare la cornice ordinamentale

 

Le Regioni avevano sottolineato la necessità di limitare il raggio d’azione del decreto all’aspetto ordinamentale, senza addentrarsi in indicazioni di natura gestionale ed organizzativa.

 Tuttavia, per quanto il Governo abbia dichiarato di volersi limitare ai soli aspetti ordinamentali, il decreto legge in realtà opera di fatto un ben preciso e notevole trasferimento di competenze: il passaggio dell'istruzione e formazione professionale alle regioni. Oltretutto tale trasferimento è disposto senza indicare le modalità ed i finanziamenti necessari per la sua concreta attuazione.

 La legge 53/2003 non contiene nessuna indicazione circa l’assetto di competenze Stato-Regione per cui, come è stato già eccepito dalle regioni e apparentemente accettato dallo stesso Governo, è evidente che qualsiasi previsione contenuta nel decreto che superi l’aspetto ordinamentale per decidere invece sugli aspetti gestionali e sull’assetto delle competenze, è da considerarsi nettamente fuori della delega concessa al Governo con la legge 53/2003 (mentre dovrebbe esser collocata nell'ambito della legge 5 giugno 2003, n. 131 - legge La Loggia) e come tale sarà oggetto di sicuri ricorsi alla Corte Costituzionale.

 L'applicazione della previsione decreto con lo "scorporo" gestionale dell'istruzione formazione professionale dal sistema dei licei sancirebbe la fine dell'unitarietà del sistema di Istruzione nel Paese che è la conseguenza giudicata dalle Regioni più grave e devastante.

 Erano stati inoltre individuati alcuni punti essenziali al disegno della “cornice ordinamentale” tra i quali:

‚
la salvaguardia dell’autonomia scolastica

‚
i tempi di entrata in vigore del decreto

‚
le intese e gli accordi di attuazione.

Rispetto al tema dell’autonomia scolastica (art. 1, c. 4), tra l’altro, si esprime perplessità rispetto al fatto che risulta omesso il riferimento all’autonomia finanziaria.

Rispetto al tema dei tempi e della necessaria gradualità di entrata in vigore del decreto, tenuto conto della complessità dell’intera operazione, appare non realizzabile l’ipotesi di avvio prevista per l’anno scolastico 2006-2007. Tale indicazione peraltro non appare né necessaria né opportuna all’interno del decreto, che potrebbe limitarsi alla sola esplicitazione generica, senza specificare la data, ovvero, nel caso si valuti opportuno mantenere il riferimento anche alla data, rimodularne i tempi in modo più realistico e flessibile, tenendo conto dell’esigenza di emanare atti successivi, indispensabili per la sua concreta applicazione. 
 L’entrata in vigore del decreto infatti non può avvenire senza la puntuale definizione della complessa, correlata e parallela operazione di trasferimento di competenze previste dall’attuazione del Titolo V.

Questo passaggio dovrebbe realizzarsi con un ovvio criterio di gradualità data l’estrema complessità della materia. Tale gradualità è ammissibile solo sul piano del progressivo trasferimento di funzioni trasversali, così come aveva già incominciato a delineare il decreto legislativo 112/98 partendo dalle competenze relative alle funzioni di programmazione, non “sezionando” verticalmente la scuola in settori trasferiti e in settori mantenuti alla competenza dello Stato.

 Rispetto, infine, all’aspetto di attuazione, richiamato nello schema di decreto all’art. 31, si segnala il mancato riferimento allo strumento dell’Accordo là dove si prevede la realizzazione di interventi di riconversione del personale docente, finalizzati ai trasferimenti in altri comparti della Pubblica Amministrazione, la cui responsabilità programmatoria risulta in capo solamente al MIUR, di concerto con il Ministero della Funzione Pubblica, lasciando sullo sfondo le Regioni. 

Nella Relazione tecnica di accompagnamento, inoltre, vengono già adottate soluzioni che prefigurano il nuovo assetto dell’Istruzione e Formazione Professionale, là dove il personale docente degli Istituti Tecnici viene calcolato come già trasferito ai Licei Tecnologici ed Economici, lasciando fuori dal computo stesso (ed in carico alle Regioni) quello degli Istituti Professionali. 

Si viene così ad operare una indebita e surrettizia azione unilaterale di trasferimento gestionale, analoga a quella esplicitamente prefigurata nelle prime versioni del decreto e poi modificata dallo stesso MIUR perché fortemente contestata dalle Regioni.

 

3) Esplicitazione delle problematiche derivanti dagli aspetti gestionali presenti nel decreto legislativo

 

Gli aspetti gestionali presenti nel decreto legislativo derivano principalmente dalle poche disposizioni di carattere attuativo in esso contenute, per cui il riferimento normativo essenziale deve essere identificato nel comma primo dell’Art 27 dove si afferma che:

‚
“a decorrere dall’anno scolastico e formativo 2006/07 sono avviati, rispettivamente, la prima classe del primo biennio dei percorsi liceali di cui al Capo II ed il primo anno dei percorsi di istruzione e formazione professionale di cui al Capo III”

 

In realtà il quadro normativo che deve presidiare la delicata e fondamentale fase attuativa degli ordinamenti del secondo ciclo risulta, nel decreto, estremamente scarno se non del tutto assente, cosicché uno dei pochi elementi certi di tale fase e forse l’unico che viene ad essere determinato con precisione e cioè la data di inizio del processo di attuazione, acquista, in questo quadro di assoluta indeterminatezza, un singolare e preoccupante significato: conosciamo la data certa di inizio del processo ma nulla è definito circa le sue modalità.

Nel decreto manca infatti qualsiasi previsione sui soggetti che daranno vita al procedimento attuativo, sulle loro competenze e sulle norme e disposizioni che dovrebbero necessariamente regolare questa delicata e complessa fase. 

In sostanza chi “avvierà” sul territorio nazionale i percorsi? Il Ministero, le singole Istituzioni scolastiche autonome ?

Nel primo caso si ripresenterebbe sulla scena della scuola italiana una sconcertante e del tutto anacronistica visione centralista che farebbe impallidire le più totalizzanti visioni stataliste del secolo scorso, nel secondo caso l’autonomia delle singole istituzioni sarebbe svincolata da qualsiasi contesto minimamente organico di programmazione territoriale e risulterebbe del tutto autoreferenziale con le conseguenze immaginabili per la tenuta del sistema di istruzione. 

In entrambi questi casi la determinazione dei percorsi risulterebbe, fra l’altro, estranea a quella logica di integrazione con il territorio che è elemento essenziale di una scuola secondaria superiore che voglia orientarsi anche sulla formazione di base delle professionalità richieste dal contesto produttivo ed economico.  

La soluzione corretta in realtà è già prevista nell’ordinamento ed è quella delineata dagli artt. 138 e 139 del decreto legislativo 112/98 e cioè la programmazione dell’offerta formativa integrata e della rete scolastica attraverso la quale il fondamentale ruolo delle Istituzioni scolastiche autonome viene ad essere inserito nel quadro del necessario concerto con le altre Autonomie locali, rispetto al quale le Regioni svolgono le loro essenziali funzioni di regia e di definizione della cornice programmatica di riferimento.

Se questo è, come ci auguriamo, il quadro normativo di riferimento è assolutamente necessario che questo rimando sia chiaramente esplicitato nel testo del decreto al fine di evitare qualsiasi incertezza o dubbio interpretativo.

La mancanza di un esplicito riferimento a questa fondamentale collocazione del processo di avvio dei nuovi percorsi nelle forme e nei modi della programmazione territoriale, si unisce con l’assoluta assenza nel decreto di qualsiasi criterio ed indirizzo tale da orientare in via generale e mantenere in una logica di sistema il processo di trasformazione degli attuali indirizzi nei nuovi percorsi.

Si è dibattuto molto, ad esempio, sui problemi che deriverebbero dalla totale trasformazione degli attuali Istituti tecnici nei percorsi liceali dando per scontato questo risultato, ma questa “certezza” che si da per consolidata dove è affermata nel decreto? 

In realtà, in mancanza di qualsiasi criterio ed orientamento di massima per guidare il processo di trasformazione, tutti i risultati sono teoricamente possibili anche quelli fra di loro più estremi e divaricati. Così ad esempio, per assurdo, nessun corso degli attuali Istituti Tecnici potrebbe trasformarsi in percorso liceale, come all’opposto e più probabilmente, oltre a tutta l’Istruzione tecnica anche molta parte dell’attuale Istruzione professionale ed artistica, quella più strutturata, potrebbe dar vita a percorsi liceali.

In sostanza non è assolutamente definito nel decreto chi governerà questa trasformazione e secondo quali criteri di massima essa dovrà svilupparsi, per cui occorre essere pienamente consapevoli che l’entrata in vigore del decreto apre un rilevante processo di riforma della scuola totalmente al buio. In questo quadro di totale indeterminatezza degli aspetti attuativi permane tuttavia l’unica ed ineludibile certezza e cioè che a decorrere dall’anno scolastico 2006/2007 “saranno avviati” i percorsi liceali e di istruzione e formazione professionale. 

Data questa certezza domandiamoci nuovamente chi avvierà i percorsi di istruzione e formazione professionale.

Il decreto anche in questo caso è privo di disposizioni esplicite ma dal momento che dall’anno scolastico 2006/2007 anche i percorsi di istruzione e formazione professionale dovranno essere “avviati” è necessario trovare comunque nel decreto una risposta rispetto a questa domanda. 

L’unico possibile elemento per trovare una soluzione a questo fondamentale quesito, cui comunque il decreto avrebbe dovuto dare una definizione esplicita ed organica, può essere identificato nella formula di avvio di quasi tutti gli articoli del Capo III, quello appunto che ordina i percorsi di istruzione e formazione professionale.

La formula di avvio recita infatti “Le Regioni assicurano”. 

Il verbo “assicurare” implica non solo la determinazione del quadro ordinamentale ma contiene anche l’onere per le Regioni di dover ”assicurare” cioè garantire la concreta realizzazione di tutta una serie di “livelli essenziali” strettamente connessi con l’attuazione e la gestione di tali percorsi.

Da ciò si desume come il decreto sancisca che dall’a.s. 2006/2007 l’avvio e la gestione dei percorsi di Istruzione e formazione professionale non possa competere altro che alle Regioni le quali appunto dovranno assicurarne le condizioni materiali di attuazione.

Questo è lo sconfinamento gestionale del decreto ed il punto in cui, pur nella grave assenza di chiare ed esplicite indicazioni, si può logicamente desumere la nascita attraverso il decreto legislativo del canale subalterno dell’istruzione e formazione professionale affidato alla competenza gestionale delle Regioni. 

Se poi si trattasse solo dell’infelice scelta del verbo “assicurare” il problema non cambierebbe ma anzi per certi aspetti sarebbe ancora più grave perché rimarrebbero nel decreto senza risposta queste fondamentali domande: chi avvierà a decorrere dal 2006/07 i percorsi di istruzione e formazione professionale e soprattutto chi ne sosterrà l’onere finanziario, quale fine faranno gli attuali Istituti di Istruzione Professionale ed Artistica statali?

In sintesi è possibile affermare che gli aspetti connessi all’avvio del processo di attuazione del decreto rappresentano inevitabilmente il punto di passaggio dagli aspetti ordinamentali a quelli gestionali e questi a loro volta aprono la questione ineludibile della ripartizione delle competenze fra Stato e Regioni e delle modalità di trasferimento delle funzioni amministrative fino ad ora svolte dallo Stato nel campo dell’istruzione professionale ed artistica.

In questi termini risulta chiaro che qualsiasi previsione “attuativa” dell’impianto ordinamentale definito dal Decreto, implica necessariamente l’emanazione di disposizioni gestionali e se in queste viene a determinarsi, anche in via di fatto o residuale, un trasferimento di competenze alle Regioni questo trasferimento, come spiegato in altre parti del documento, è da considerarsi al di fuori della delega concessa al governo dalla legge 53/2003 in quanto in essa non previsto.

La risoluzione infatti degli aspetti di ripartizione e definizione delle competenze derivanti dai dettami del nuovo Titolo V della Costituzione rientra nella sfera normativa della legge 5 giugno 2003, n.131 (legge La Loggia) e non in quella della legge 53/2003.

Da quanto sopra deriva che qualsiasi previsione attuativa degli aspetti ordinamentali stabiliti nell’ambito della legge 53/2003 per il secondo ciclo se determina, direttamente o indirettamente, in forma esplicita o residuale, trasferimenti gestionali alle Regioni deve svilupparsi in parallelo ed in sincronia con i processi  previsti dalla legge 131/2003.

Occorre infine ribadire che in questo quadro problematico qualsiasi opzione di tipo sperimentale promossa unilateralmente dal Governo non solo renderebbe ancor più confusa ed indeterminata una situazione normativa già di per se stessa complessa e contraddittoria, ma accrescerebbe le possibilità di potenziale contenzioso con le Regioni senza dare nessuna risposta organica alle gravi lacune esistenti nel decreto legislativo sugli aspetti attuativi del nuovo ordinamento del ciclo secondario, sopra illustrate.  

4) I percorsi di istruzione e formazione professionale: definizione dei LEP (Livelli Essenziali delle Prestazioni)
 

Le Regioni hanno richiesto fin da principio di snellire il testo del decreto, in particolare la sezione dedicata ai percorsi di istruzione e formazione professionale, focalizzando l’attenzione sulla individuazione dei LEP e non entrando nel merito della definizione degli standard minimi, se non per gli aspetti esplicitamente indicati nella legge 53/2003 (PECUP e standard formativi necessari alla spendibilità nazionale dei titoli). 

Tale richiesta risultava accolta nella nota del Ministro Moratti che assicurava “quanto ai LEP convengo sull’avviso che la parte del testo ove essi sono trattati debba essere alleggerita, evitando eventuali ambiguità interpretative delle norme e rinviando la definizione degli standard agli Accordi in sede di Conferenza Unificata”. Il decreto approvato il 27 maggio evidenzia un indubbio alleggerimento del testo nella direzione indicata dalle Regioni, ma rimangono ancora numerosi passaggi che trascendono i LEP intesi come “ambiti relativi ad assicurare un livello uniforme di godimento di prestazioni dei diritti sociali” per collocarsi su un terreno di definizione organizzativa del sistema di istruzione e formazione professionale. Il mantenimento di tali riferimenti, seppur ridotti rispetto alle versioni precedenti, lede la competenza esclusiva regionale, vincolando a indicazioni nazionali la necessaria e opportuna caratterizzazione locale del sistema regionale di istruzione e formazione professionale. 

A titolo esemplificativo si segnala il vincolo posto all’art.19, c. 1, sui requisiti dei docenti o quello all’art.21, c. 1, lettera e) sul corso annuale integrativo (che le Regioni potrebbero predisporre organizzativamente in modo diverso).
 

5) Istituzioni formative e percorsi formativi: la questione CAMPUS

 

Uno dei punti centrali che le Regioni avevano individuato quale condizione di garanzia dell’unitarietà e pari dignità del sistema educativo di istruzione e formazione era la distinzione tra percorsi formativi e le istituzioni che devono erogare tali percorsi, termini che nelle precedenti edizioni del decreto apparivano sovente in sovrapposizione, ingenerando una pericolosa confusione tra livello ordinamentale e livello gestionale. 

Più volte nel testo, ad esempio, si faceva riferimento ai “licei”, intendendo con tale termine sia i percorsi liceali sia le istituzioni liceali. Spingendosi ancor più in avanti con la riflessione su tale necessaria e opportuna distinzione, le Regioni avevano prefigurato la possibilità, riconosciuta dalla normativa in tema di autonomia delle istituzioni scolastiche, di programmare presso una stessa istituzione l’offerta di più “percorsi" sia liceali sia di istruzione e formazione professionale, prospettando così, quale scelta da operare su un piano di natura prettamente organizzativo-gestionale, tale soluzione. 

In merito a tale opzione il MIUR nell’ultima versione del decreto non ha modificato la propria posizione iniziale, stravolgendo addirittura il significato e la portata della soluzione prospettata dalle Regioni, laddove, individuato il “Campus” quale “centro polivalente …”, si sostiene che “alla trasformazione degli attuali istituti di istruzione secondaria superiore, nei centri polivalenti di cui al presente comma, si provvede con decreto del Ministro dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca di concerto con il Ministro dell’Economia e delle Finanze …”, sottintendendo nuovamente l’equivalenza dei percorsi offerti come una sorta di nuova Istituzione. 

Tale ipotesi finisce inoltre per esautorare (attraverso il ricorso ad un decreto del MIUR di concerto con il MEF) una modalità organizzativo-gestionale che è di competenza esclusiva delle autonomie scolastiche, misconoscendo al contempo le competenze delle Regioni per quanto attiene alla programmazione dell’offerta formativa ed alla rete scolastica di cui alle lett. a) e b) 1° comma, dell’art. 138 del D.lgs. 21 marzo 1998, n. 112, nonché la competenza delle Province ad istituire, fondere e aggregare le istituzioni del secondo ciclo, parimenti prevista alla lett. a) del primo comma dell'art. 139 dello stesso D.lgs.

 

7) Passaggi reciproci fra i sistemi

 

Analogamente, il quadro unitario del sistema educativo nazionale, all’interno del quale l’offerta formativa si articola nei suoi vari segmenti e percorsi dotati di pari dignità, con la possibilità di reciproci passaggi sia verticali che orizzontali, viene compromesso dal c. 8 dell’art. 1 dello schema di decreto, ove si prevede che “la frequenza con esito positivo di qualsiasi indirizzo di cui all’art. 2 c. 8, o livello del 2° ciclo, comporta l’acquisizione di crediti certificati che possono esser fatti valere ai fini della ripresa degli studi eventualmente interrotti, nei passaggi tra i diversi percorsi”. 

La sostituzione del termine “segmento” con “indirizzo o livello” allude al fatto che solo i pezzi interi dei percorsi possono essere valutati come credito acquisito, e che gli allievi acquisiscono crediti solo se “promossi”: l’esatto contrario dello spirito della legge 53/2003, dell’Accordo del 28/10/2004 e di tutte le indicazioni europee.

Al di là di ciò, i due termini in questione, segmento e indirizzo, non possono esser ritenuti interscambiabili, poiché il primo si lega a una prefigurazione del sistema educativo unitario e di pari dignità - all’interno del quale convivono pariteticamente diverse articolazioni dell’offerta formativa complessiva - mentre il secondo si lega direttamente ed esclusivamente alla pur varia offerta formativa dei percorsi liceali.

 

8) Liceizzazione dell’istruzione tecnica

 

Nel suo complesso il testo del decreto compie una decisa svolta nella direzione di una ulteriore spinta alla liceizzazione dell’intero sistema educativo, a scapito dell’affermata pari dignità dei sistemi dell’istruzione e dell’istruzione e formazione professionale, con la conseguente marginalizzazione di quest’ultima. 

Ciò si evince, in particolare, dalla configurazione del futuro Liceo tecnologico, che, così come formulata, rivela una impostazione che tende al progressivo spostamento verso le istituzioni liceali dell’intera esperienza degli attuali istituti tecnici, trascurando appieno il sistema di istruzione e formazione professionale che risulterebbe estraneo a tale riassetto, con una evidente funzione residuale. 

L’ultima versione del decreto definisce all’art. 10 l’assetto dei licei tecnologici, che presenta una espansione di indirizzi manifestamente in sovrapposizione con l’offerta formativa del sistema di istruzione e formazione professionale, esautorando la sua capacità di attrarre utenza interessata all’approfondimento di studi tecnici e tecnologici con la finalizzazione dell’inserimento lavorativo.

Tutto ciò è confermato anche dai criteri di calcolo adottati nell’allegata relazione tecnica.
 La destinazione degli attuali istituti tecnici è tema assai delicato, che ha visto e vede tuttora posizioni contrastanti e necessita, pertanto, di un approfondito confronto sulle peculiarità di tale segmento formativo, che si colloca all’intersezione tra i due sistemi che compongono il più ampio sistema educativo di istruzione e formazione professionale.

9) Risorse 

 

Sul punto controverso delle risorse, Il MIUR ha sempre sostenuto l’adeguatezza dei finanziamenti per attuare il processo di riforma e sostenere l’innalzamento del diritto-dovere.

Il testo approvato dal Consiglio dei Ministri prevede un finanziamento massimo fino a 45 milioni per il 2006 e di 43 milioni a decorrere dal 2007, (risorse previste peraltro dalla Finanziaria 2005 - L. 311/04). 

Il finanziamento è destinato al funzionamento amministrativo-didattico delle “istituzioni scolastiche”, alle spese di personale e, infine, al mancato introito delle tasse scolastiche in virtù dell’innalzamento di un anno del diritto-dovere. 

Le somme così individuate sono destinate solo ai “licei”, lasciando senza certezze la copertura del finanziamento dell’istruzione e formazione professionale, sia per l’aspetto del funzionamento amministrativo, sia per l’aspetto relativo al personale, nonostante che al comma 1 dell’art. 30 si parli di “onere derivante dal presente decreto”. 

Infatti, le somme sono calcolate non sulla base di tutta la popolazione soggetta al diritto-dovere, ma limitatamente all’ambito della sola istruzione, nonostante il nuovo D.Lgs. 76/2005 sul diritto-dovere affermi la possibilità di assolvimento dello stesso anche nelle “istituzioni formative”.
 Risulta improponibile che alla dettagliata ed invasiva definizione dei livelli essenziali delle prestazioni poste in capo alle Regioni non corrisponda una altrettanto precisa valutazione degli aspetti finanziari conseguenti. 

Risulta pertanto confermato il timore, già espresso dalle Regioni, che il peso finanziario del secondo canale dell’istruzione e formazione professionale gravi interamente sui bilanci regionali. 

 Eppure, le Regioni, ritenendo improponibile l’ipotesi di una riforma a costo zero, avevano ribadito la necessità:

(a)
di assicurare, così come peraltro garantito dallo stesso Ministero, un adeguato finanziamento per l’attuazione del diritto-dovere per gli aspetti di competenza regionale

(b)
di definire le risorse da destinare al sostegno della fase transitoria della riforma

(c)
di garantire la piena copertura finanziaria della sperimentazione triennale di IFP, sulla base della domanda effettiva e potenziale.

 

A tale richiesta il Ministro Moratti aveva risposto, nella citata nota, che “Sul problema delle risorse posso assicurarvi il mio personale impegno perché venga prevista l’istituzione di un apposito fondo dal quale possano trarsi i finanziamenti necessari per contribuire al sostegno degli interventi programmati dalle Regioni per potenziare e sviluppare i percorsi di istruzione e formazione professionale attivati sulla base dell’Accordo Quadro del 19 giugno 2003”.

 

Appare urgente un’azione di verifica e di confronto sulla questione. 

 

10) Raccordo con gli altri decreti attuativi della delega

 

Rimane di primaria importanza la necessità di un raccordo, peraltro già richiesto dalle Regioni, con gli altri decreti attuativi della delega già emessi (ci si riferisce in particolare ai decreti sul diritto-dovere, con riferimento specifico agli artt. 5 e 6 sul riconoscimento dei crediti e dei passaggi, e sull’alternanza scuola-lavoro) e degli Accordi in sede di Conferenza Stato-Regioni e Unificata, al fine di raggiungere una formulazione coerente, in primo luogo dal punto di vista linguistico, tra i provvedimenti emanati e in corso di emanazione. Tale richiesta, peraltro, aveva incontrato il parere positivo del Ministro Moratti che nella nota ha condiviso “… l’esigenza di un organico raccordo tra il citato decreto e gli altri decreti attuativi della delega …”.

 

11) Disposizioni particolari per le regioni a statuto speciale e le province autonome

 

Nell'ottica di salvaguardare l'effettività delle competenze spettanti alle Regioni a statuto speciale e alle Province autonome di Trento e Bolzano, in linea con la clausola di salvaguardia, riconosciuta dalla legge delega che con il decreto si intende attuare, si propone il seguente emendamento:

 “”Art. 29 (Disposizioni particolari per le Regioni a statuto speciale e le Province autonome di Trento e Bolzano)

Nel comma 1 le parole "All'attuazione del presente decreto nelle Regioni a statuto speciale e nelle Province autonome di Trento e Bolzano si provvede" sono sostituite dalle seguenti: "Alle finalità del presente decreto provvedono nei rispettivi territori le Regioni a statuto speciale e le Province autonome di Trento e Bolzano".””

 

12) Posizione delle Regioni Lombardia, Veneto e Molise

In merito al documento, le Regioni Lombardia, Veneto e Molise, pur condividendo buona parte delle osservazioni critiche e delle osservazioni in esso evidenziate, ritengono che:

1)  la richiesta di Intesa sull’intero decreto non trovi riscontro in quanto previsto sia dalla Costituzione (che riserva potestà esclusiva allo Stato in materia di norme e principi generali sull’Istruzione, nonché in materia di Livelli Esenziali delle Prestazioni per quanto concerne l’Istruzione e Formazione Professionale), sia dallo stresso articolato della L. 53/03, che, come osservato dallo stesso CNPI, riserva tale acquisizione specificamente alle materie regolamentate dall’art. 7 (modalità di riconoscimento e valutazione dei crediti; quota dell’orario obbligatorio spettante alle Regioni; nuclei essenziali dei piani di studio; standard formativi minimi) o, comunque, a tutti quegli aspetti che travalicano il livello dei LEP (come ad esempio alcuni passaggi presenti all’art. 1 della versione 27 maggio 2005).

La richiesta di Intesa, è dunque necessaria, ma limitata ai suddetti casi.

2)  la condivisa necessità di procedere nell’iter di approvazione del decreto, ossia sugli aspetti di natura ordinamentale oggetto della delega, contestualmente agli altri aspetti necessari a dare effettiva attuazione alla riforma, non presuppone la preliminare e completa risoluzione degli elementi riconducibili agli standard formativi relativi alle competenze tecnico professionali ed alle figure e titoli in esito ai percorsi di istruzione e formazione professionale; tali elementi sono di esclusiva competenza regionale e rispetto ad essi è in atto un confronto tra le Regioni stesse, nelle sedi dalle stesse individuate (Progetto Interregionale “descrizione e certificazione delle competenze”): a tale riguardo, correttamente, la bozza di decreto, all’art 18, comma 1, lettera d), rimanda ad un percorso non più centralistico, che vede le Regioni stesse come protagoniste delle definizione del quadro nazionale degli standard professionali di riferimento e della riconoscibilità delle figure, percorso che prevede la forma degli Accordi in sede di Conferenza Unificata a norma del decreto legislativo n. 281/97. 

Le Regioni Lombardia Veneto e Molise ritengono, pertanto, necessario ed opportuno l’attivazione e lo sviluppo contestuale dei tavoli sia tecnici che istituzionali; ritiene altresì necessario sostenere e salvaguardare il processo da parte delle regioni attualmente in corso di costruzione di un ambito condiviso di standard e di certificazioni delle competenze, senza ricadere in vecchie logiche di definizione aprioristica.

 
consiglio nazionale della pubblica istruzione

(documento di contributo approvato nell’adunanza del 22 giugno 2005)

 

Introduzione 

 

Il CNPI con questo documento intende portare all’attenzione dei decisori politici  questioni afferenti la riforma del secondo ciclo del sistema educativo di istruzione e di istruzione e formazione professionale  e decide di farlo adottando il metodo dell’analisi, ovvero dell’esame comparato tra il testo dello schema del decreto legislativo e le norme  di riferimento di cui alla legge 28 marzo 2003, n.53.  

 Nessun altro giudizio di merito, dunque, circa l’impianto generale dei nuovi ordinamenti (al riguardo il consiglio conferma le valutazioni già esplicitate con pronuncia di propria iniziativa in data 10 aprile 2002), quanto piuttosto il proposito di concorrere al miglioramento della qualità del sistema educativo dell’istruzione e della formazione.   

 Ed è in tale prospettiva che il CNPI fa innanzitutto rilevare come dal  processo di riforma siano stati ancora una volta esclusi i docenti, i genitori e gli alunni. Costoro infatti  hanno avuto modo di accedere solo al testo della prima bozza di decreto legislativo, quella del 17 Gennaio, ma non a quelle successive. Eppure da quella prima bozza,  a quella portata in Consiglio dei Ministri  molte modifiche sono state apportate ed alcune di significativa rilevanza. Ed è quanto ha potuto rilevare il  CNPI che ha avuto a disposizione tutte le bozze del decreto legislativo ed ha fruito dei chiarimenti e delle precisazioni che il Capo dell’Ufficio Legislativo e il Direttore Generale degli Ordinamenti Scolastici prima in audizione e, successivamente con nota scritta, hanno voluto assicurare.     

 Ciò detto, il CNPI precisa che  fa riferimento allo schema di  decreto legislativo che, se pure considerato dagli estensori come pressoché definitivo,  non sembra essere l’atto terminale del processo di adeguamento legislativo alle norme quadro di cui alla legge 28 marzo 2003. A tutt’oggi non sono state infatti definite le modalità di valutazione dei crediti ai fini dei passaggi tra i percorsi del sistema dei licei; le modalità di riconoscimento tra i crediti acquisiti nei percorsi liceali e quelli acquisiti nei percorsi di istruzione e formazione professionale ai fini dei passaggi dal sistema dei licei al sistema dell’istruzione e formazione professionale e viceversa; la quota orario del curricolo obbligatorio spettante alle regioni ed ancora non sono stati indicati né i nuclei essenziali dei piani di studio, né gli standard minimi formativi. 

Tutte materie queste da regolamentare nei termini previsti all’art 7 della legge 28 marzo 2003, n.53, e di conseguenza tali da richiedere il raggiungimento di una intesa tra Stato e Regioni nel rispetto delle specifiche loro competenze e delle distinte potestà legislative (allo stato attuale non risulta attivato neppure il necessario confronto). Intanto, proprio l’importanza che dette materie rivestono nell’ambito del secondo ciclo del sistema educativo, porta il CNPI a ritenere che sarebbe stato opportuno procedere all’attività regolamentare di concerto con quella legislativa.  Ma così non è stato, sicché sembra  quanto meno aleatoria, se non addirittura velleitaria, la previsione di avviare la riforma del secondo ciclo del sistema educativo a cominciare dall’anno scolastico 2006/07 . 

 

 

Questioni procedurali 

 

Il CNPI manifesta perplessità circa la legittimità formale degli atti: di quelli coessenziali alla sua approvazione e di quelli  conseguenti alla sua approvazione e lo fa nella convinzione che una eventuale provvisorietà d’impianto delle procedure e delle modalità attuative possa generare non solo un lungo e problematico contenzioso, ma addirittura l’inapplicabilità del dettato di legge.  

 Rilevato che gli allegati - da C1 a C8 - contenenti ”le indicazioni nazionali” hanno carattere permanente, il CNPI sostiene la necessità che vengano seguite al riguardo le procedure previste dall’art. 8 del DPR 8 marzo 1999, n. 275 e rivendica con forza il proprio ruolo, esplicitamente previsto dalle norme, da concretizzarsi mediante l’espressione del formale parere “obbligatorio”.

 Al riguardo è stato già rilevato come la mancata regolamentazione di materie ricadenti nell’ambito della legislazione concorrente possa far registrare notevoli ritardi nell’applicazione del decreto legislativo in esame; passando poi all’esame dei percorsi di studio ed alle indicazioni fornite per la loro attivazione è possibile constatare come anche in questo caso, se non in misura ancor più significativa,  gli aspetti formali si intreccino con quelli  sostanziali,  al punto da incidere sulla normale attività didattica e sui destini dell’intero processo di riforma.  

 Il riferimento è al capo II art. 2, comma 2, ossia alla previsione di introdurre le indicazioni nazionali e gli obiettivi di apprendimento relativi alle singole materie di studio, senza aver prima definito le nuove classi di concorso  e quindi ridisegnato l’intero quadro degli insegnamenti in coerenza con le vigenti disposizioni in materia di costituzione degli organici e di contratto  regolamentante il servizio dei docenti. 

 E’ appena il caso di ricordare come l’introduzione di nuove discipline di studio, al pari della definizione dei nuovi quadri orari delle materie di insegnamento, e della loro articolazione in materie obbligatorie, obbligatorie a scelta dello studente e facoltative, appaiono inconciliabili con gli attuali modelli di classificazione e di organizzazione degli insegnamenti per cui appare quanto meno azzardata la pretesa di innestare le novità che esse comportano sull’attuale impianto degli insegnamenti. 

 Intanto proprio il ricorso  a posticce e pasticciate soluzioni ha determinato non poche difficoltà ed intralci già nell’attuazione della riforma del primo ciclo del sistema educativo, per cui il CNPI chiede che in vista dell’attuazione della riforma della secondaria di secondo grado si eviti il ricorso a percorsi improvvisati e che le indicazioni nazionali siano sottoposte al vaglio degli organi competenti ai sensi dell’art 11 del DPR 8 marzo 1999, n 275  e sostiene che l’eventuale ricorso a docenti con  funzione tutoriale  avvenga secondo modalità contrattualmente definite. 

 

 

La Continuit‡

          

In relazione al capo IV “raccordo e continuità tra il primo e secondo ciclo”, il CNPI, nel convenire circa l’importanza che riveste la continuità didattica e formativa ai fini della qualificazione dell’offerta formativa, non riscontra esserci il necessario raccordo tra il titolo del “capo “ e i contenuti di cui agli art. 23 e 25 della bozza. 

Infatti, il contenuto di detti articoli consta di una serie di proposte di modifica al decreto legislativo n. 59/2004; modifiche che, come già questo Consiglio ha avuto modo di evidenziare  nella pronuncia del luglio 2004, per essere approvate, dovrebbero seguire l’iter di cui all’art 1 comma 4 della legge 28 marzo 2003, n.53 e non certo quello proposto che appare in sé improprio, dai tempi presumibilmente più lunghi e dall’esito potenzialmente incerto. 

 Per quanto attiene poi il  merito delle modifiche avanzate, il CNPI condivide la tendenza a ridurre l’orario opzionale facoltativo per lo studente e ad aumentare parallelamente quello obbligatorio, ma stigmatizza il fatto che il riadattamento dell’orario possa avvenire  in termini ancora troppo contenuti e solo limitatamente all’insegnamento di strumento musicale, di inglese e della seconda lingua straniera. Non pare, invece, corretta la procedura di modifica delle indicazioni nazionali relative agli obiettivi specifici di apprendimento per l’inglese nella scuola primaria e per la seconda lingua comunitaria nella scuola secondaria di primo grado di cui agli  allegati B e C e quelle per le scienze contenute nell’allegato C del decreto legislativo 59/2004, pur se di dette modifiche ne condivide il merito. Si tratta infatti di modifiche che,  inevitabilmente, entreranno in vigore quando la riforma sarà “a regime” nell’intero primo ciclo e che esplicitano una illegittima pretesa: la volontà di sostituire contenuti disciplinari all’interno di una procedura adottata in via provvisoria, anziché agire nel rispetto delle procedure fissate dal “regolamento” da adottare anche ai sensi del DPR 8 marzo 1999, n.275.

 Il CNPI considera, inoltre, incomprensibile ed inaccettabile il fatto che all’interno del  previsto “raccordo di continuità”  non abbia trovato il giusto rilievo la problematica dell’orientamento tra il primo e il secondo ciclo essendo indispensabile consentire agli studenti, ancor più in questa fascia temporale, scelte consapevoli e adeguate al loro sviluppo, così come non accetta che si continui ad ignorare la necessità della definizione di una “area tecnologica”, essendo questa fondamentale sia ai fini dell’orientamento, sia in vista della realizzazione dell’alternanza scuola lavoro nel secondo ciclo. 

 

 

Il rapporto ì istruzione -  formazione  professionaleî

 

 Il nostro sistema sociale sembra  tendenzialmente caratterizzato dalla domanda generalizzata e diffusa delle conoscenze utili a fare della persona un cittadino attrezzato sul piano professionale, consapevole dei propri diritti e dei propri doveri, in grado di leggere e di interpretare le dinamiche socio - economiche nella loro articolazione.  

 Appare pertanto utile la realizzazione di una autentica interazione  tra le politiche del lavoro, dell’istruzione e della formazione professionale, sulla base di una progettualità formativa capace di superare la ancora esistente separazione tra il conoscere ed il fare, tra l’assetto teorico delle materie di insegnamento ed i loro campi di applicazione, per fare della scuola il luogo privilegiato dell’educazione integrale e del libero apprendimento. Ciò a significare che l’unitarietà d’impianto del nuovo sistema ordinamentale è una condizione ineludibile di qualità e che la pluralità e la diversità delle opzioni devono trovare un chiaro fondamento ed una puntuale ispirazione nella funzione istituzionale della scuola.

 In tal senso desta forte preoccupazione il fatto che, all’indomani dell’approvazione del decreto legislativo  n. 76/2005 sul diritto - dovere all’istruzione e alla formazione, non siano stati definiti i livelli essenziali di apprendimento e di competenze da garantire a tutti gli studenti. 

 D’altronde,  solo affermando e garantendo la pari dignità di tutti i percorsi formativi, sarà possibile fare della cultura del lavoro un fattore di promozione sociale e raccordare le politiche della riforma del secondo ciclo dell’istruzione con il processo di innovazione della formazione, così come indicato dall’Unione europea ed auspicato da buona parte della società civile.

 Lo schema di decreto pare, invece, presentare una certa separazione tra il sistema dei Licei e quello della formazione professionale, ponendo così in essere non solo una possibile declassificazione della formazione professionale che, nella fattispecie, rischia di rimanere schiacciata sotto il peso di esigenze ed istanze meramente localistiche, ma anche una configurazione ibrida del sistema dei licei e del cosiddetto sistema duale nel suo complesso.

 Pare esserci, infatti, anche alla luce dell’art.2, comma 7 e dell’art.10, comma 2 dello schema in esame una oscillazione circa la caratterizzazione dei licei ad indirizzo tecnologico ed economico, dal momento che detti licei, per un verso, hanno carattere propedeutico al prosieguo degli studi, per altro verso vanno assumendo carattere di terminalità. Aspetti questi che, per l’intreccio esistente tra l’istituzione dei licei di indirizzo, la nuova configurazione della formazione professionale ed il destino degli attuali istituti tecnici e professionali rendono l’impianto riformistico complicato e complesso, se non addirittura di difficile interpretazione. 

 

 

Autonomia delle istituzioni scolastiche e qualit‡ dell’offerta formativa 

 

Non c’è dubbio che la qualità dell’offerta formativa, nei termini in cui attualmente viene intesa, è ben diversa da quella richiamata da una scuola incardinata nell’apparato burocratico dell’amministrazione centrale e vincolata all’osservanza dei programmi di studio.

 La scuola si configura oggi  come un’organizzazione complessa, con fini formativi ed educativi, che ha il compito di assicurare la piena realizzazione della persona attraverso le prestazioni di docenti agenti in un ambito di libertà giuridicamente riconosciuta e sulla base di un’azione caratterizzata dalla collegialità, dalla corresponsabilità e dalla condivisione delle decisioni, in materia di progettazione e di programmazione didattica, in raccordo con le esigenze e le istanze poste dalle rappresentanze sociali e dalle famiglie.   

 Ed è alla luce di tali considerazioni che la qualità dell’istruzione è  identificabile con la capacità che ha la scuola di intercettare la domanda formativa nella sua formulazione sia individuale che sociale e di conseguenza con la ideazione e realizzazione del piano dell’offerta formativa, quale elemento di interazione tra istruzione, formazione ed educazione, tra istanze del territorio e finalità istituzionali del sistema.

 Al riguardo il comma 9 dell’art 21 della legge 15 marzo 1997,  non ammette dubbi:

“L'autonomia didattica è finalizzata al perseguimento degli obiettivi generali del sistema nazionale di istruzione, nel rispetto della libertà di insegnamento, della libertà di scelta educativa da parte delle famiglie e del diritto ad apprendere. Essa si sostanzia nella scelta libera e programmata di metodologie, strumenti, organizzazione e tempi di insegnamento, da adottare nel rispetto della possibile pluralità di opzioni metodologiche, e in ogni iniziativa che sia espressione di libertà progettuale, compresa l'eventuale offerta di insegnamenti opzionali, facoltativi o aggiuntivi e nel rispetto delle esigenze formative degli studenti.”

 Ed è in ragione delle finalità che le istituzioni scolastiche e formative perseguono e del significato che esse assumono all’interno del processo di innovazione in atto, che il CNPI nel convenire circa la previsione di estendere il sistema dei poteri e degli spazi di azione delle istituzioni scolastiche autonome alle istituzioni formative, sostiene la necessità di interventi volti a garantire: 



La valutazione sistematica, ricorrente ed oggettiva dell’azione formativa predisposta e realizzata dalle singole unità scolastiche e formative, nella prospettiva della tutela del diritto di ciascuno e di tutti al pieno esercizio del diritto allo studio, del contenimento del fenomeno dell’abbandono e della dispersione scolastica, dell’apprendimento lungo l’intero arco della vita, in linea con gli obiettivi programmatici fissati dal Consiglio europeo e dalla Commissione delle comunità europee per l’istruzione. 



La omogeneità nelle modalità di valutazione e di certificazione dei crediti formativi degli alunni onde consentire forme di sicuro orientamento scolastico e professionale e determinare condizioni utili al pieno esercizio del diritto dovere all’istruzione ed alla formazione di tutti gli studenti. 



La valorizzazione della progettazione e realizzazione delle attività formative, anche in rete, favorendo la utilizzazione delle risorse professionali in dotazione organica ed individuando nel dialogo educativo il fattore di raccordo tra il diritto delle famiglie alla libertà di scelta dei percorsi formativi, il diritto degli studenti alla libertà di apprendimento ed il diritto dei docenti alla libertà d’insegnamento.  



La possibilità che, per l’attivazione di laboratori musicali finalizzati alla realizzazione di specifici progetti educativi (art. 24 dello schema di dl.gs), siano le istituzioni scolastiche di primo e secondo grado a stipulare convenzioni con gli istituti dell’alta formazione musicale e coreutica, e non viceversa.

 

Il CNPI nell’affermare il proprio interesse alla costituzione di centri scolastici polivalenti (Campus) in cui possano confluire soggetti diversi, al fine di rispondere all’esigenza del territorio con un’offerta formativa ricca e articolata, rileva come la formulazione dell’art. 1 - comma 14 - non configuri assolutamente tale scenario. Infatti, nell’articolato si prevede prima la individuazione di un centro polivalente “Campus” con struttura flessibile organica in grado di offrire differenti opportunità di istruzione e formazione; poi si prevede che ognuno dei percorsi allocati al suo interno possieda una propria identità ordinamentale e curricolare, assumendo durata e graduazione corrispondenti alla tipologia e al compito; concetti questi che paiono in contrasto tra loro. Non si fissano le regole in base alle quali istituzioni scolastiche che rispondono una allo Stato e una alla Regione, possano giuridicamente e normativamente convivere, non tanto in uno stesso edificio, quanto in una struttura articolata in cui pare facile prevedere conflitti di competenze e una latente potenziale conflittualità. 

 Particolarmente inaccettabile è poi, a parere del CNPI, la previsione che sia un decreto di concerto tra i Ministri dell’istruzione - università - ricerca e dell’economia - finanza, e quindi di esclusivo livello centralistico, a stabilire la trasformazione degli attuali istituti di istruzione secondaria superiore in centri polivalenti (Campus) invadendo e prevaricando sia le competenze delle istituzioni scolastiche autonome, sia quelle del livello regionale/provinciale.  

 

 

Le Condizioni di fattibilit‡ 

 

Non può essere il pregiudizio di ieri, centrato sulla separazione tra istruzione e formazione, né il tentativo, sempre attuale, di subordinare il sistema educativo alla domanda del mercato del lavoro il parametro di riflessione e di confronto su cui costruire la politica scolastica. 

 La Commissione europea per l’istruzione ha rilevato come l’investimento nel capitale umano contribuisca in modo significativo alla crescita della produttività e di conseguenza ha invitato i singoli Stati membri a riesaminare l’investimento pubblico e, ove necessario, ad aumentarlo per evitare  situazioni di sottofinanziamento che potrebbero pregiudicare non solo la qualità e l’attrattiva dei suoi sistemi di istruzione e formazione, ma anche il raggiungimento di obiettivi interni dell’Unione europea e la sua competitività internazionale. 

 Sarebbe pertanto una prova di miopia politica l’avventurarsi in una gestione del solo esistente, così come sarebbe una chiara espressione di inefficienza  il limitarsi ad indirizzare in altri settori, e non nella scuola, le risorse umane e finanziarie eventualmente eccedenti e non procedere ad una riorganizzazione del sistema dell’istruzione e della formazione che sia finalmente in linea con gli indicatori ed i parametri europei di qualità.

 Al riguardo l’Italia fa registrare un preoccupante ritardo.   

 Eppure, la scuola e la formazione sono una risorsa strategica: “nel mondo complesso è necessario un surplus di sapere, che porti ad integrazione il sapere cognitivo, il sapere professionale e  quello relazionale; un’integrazione simultanea, rispettosa del fondamento epistemico delle materie d’insegnamento, ma anche dei diversi contesti e stili di apprendimento, tale cioè da consentire il governo dei continui  cambiamenti che caratterizzano la nostra società”.

 Occorre di conseguenza considerare il lavoro dei docenti in prospettiva diversa, collocarlo funzionalmente nella scuola dell’autonomia, valutare il livello culturale richiesto dai nuovi impegni professionali che si sviluppano lungo tutto l’arco della attività scolastica e quindi procedere ad una reinterpretazione ed attualizzazione della cultura dell’investimento delle risorse quale manifesta volontà del Governo ad assumere il sistema educativo dell’istruzione e della formazione come una priorità da trattare con  costanza e coerenza d’impegno.  

 In tale prospettiva il finanziamento del piano programmatico di interventi finanziari di cui all’art. 1, comma 3 della legge 28 marzo 2003, n.53 si impone quale condizione essenziale per la realizzazione di una azione di politica scolastica in grado di garantire margini di eccellenza e di indubbia qualità al sistema educativo ed il CNPI non può non sottolineare come l’insufficienza delle risorse economiche, di concerto con l’evidente incongruità esistente tra le finalità del sistema educativo di cui all’art 2 comma 1 della legge 28 marzo 2003, n.53 e la previsione di confermare - stante l’art.27 della bozza di decreto legislativo in esame - “la consistenza numerica della dotazione dell’organico di diritto del personale docente … nelle quantità complessivamente determinate per l’anno 2005/06”, gravino sui futuri destini della riforma degli ordinamenti. 

 

 

Il quadro orario 

 

L’impianto formativo del secondo ciclo fa riferimento alle  conoscenze organizzate su base disciplinare per tracciare percorsi formativi che, attraverso la pratica dell’interdisciplinarietà, consentano agli allievi di pervenire “ad una visione unitaria di sé, degli altri, della cultura, del mondo”. D’altronde, passare da un’istruzione primaria ad una secondaria significa, per gli studenti,  “sapersi avvalere dei modelli organizzativi delle conoscenze che vanno sotto il nome di discipline o materie di insegnamento, per acquisire il loro statuto epistemico, la loro metodologia d’indagine e maturare attraverso la elaborazione concettuale e la interiorizzazione delle prospettive culturali che esse disegnano quello spirito critico e quella autonomia di giudizio in grado di affrancare l’uomo da ogni sorta di dipendenza ideologica”.  

 In ragione di tale premessa, il CNPI rileva come  il prospettato quadro orario degli insegnamenti rischia di vanificare la portata formativa delle materie di studio che, vincolate ad un monte orario insufficiente, non possono essere oggetto né dei necessari approfondimenti, né di una esaustiva assimilazione. In questa logica è inaccettabile la previsione di insegnamenti disciplinari con a disposizione solo trentatre ore annue.

 Ne consegue la necessità di rivedere il quadro orario degli insegnamenti, provvedendo a:



qualificare il processo d’insegnamento-apprendimento, valorizzando sia lo studio su base disciplinare, sia l’attività in laboratorio, onde superare ogni sorta di dicotomia tuttora esistente tra il sapere ed il fare, e consentire a ciascun allievo di raggiungere forme di matura consapevolezza circa le relazioni intercorrenti tra formazione e lavoro, tra conoscenza e responsabilità civica. Desta infatti perplessità il fatto che le attività in laboratorio non siano state previste all’interno della fascia dell’orario obbligatorio dei Licei senza indirizzo, e che di esse non si faccia cenno a riguardo delle ore destinate agli insegnamenti opzionali / facoltativi;



assegnare ad ogni istituzione scolastica e formativa operante in regime di autonomia, le risorse professionali confacenti alla piena attuazione dei percorsi di studio, intesi nella loro articolazione: curriculo obbligatorio, attività ed insegnamenti obbligatori a scelta dello studente, attività facoltative. Il CNPI a proposito rileva come,  solo garantendo un apposito organico di istituto sia possibile dare seguito, in termini di qualità, alla domanda di formazione che - anche in ragione della prevista personalizzazione degli studi - si presenta plurima e complessa e comunque tale da non poter essere pienamente soddisfatta in presenza di un organico pensato sulla base di  modelli organizzativi della didattica ormai superati e desueti;



riconsiderare le classi di concorso in modo  da raccordare l’articolazione dei nuovi percorsi di studio  con l’efficienza delle prestazioni professionali. In tale ottica si impone, altresì, a parere del CNPI un’azione di formazione di ampio respiro, tale da consentire  sia la valorizzazione delle professionalità esistenti che l’inserimento di nuove professionalità, nel quadro di interventi volti a tutelare i diritti acquisiti dal personale e, nel contempo, accompagnare con avveduta accortezza i processi di innovazione in atto;



superare alcune anomalie tra previsioni normative e entità dei quadri orari ed in particolare quelle riguardanti:  

 
1. l’orario annuale delle attività e degli insegnamenti facoltativi,  dal momento che questo è previsto, a cominciare dal primo anno, per tutti i licei, tranne che per quello artistico ed economico. Ciò è particolarmente significativo, per via del fatto che a tale orario si deve ricorrere anche per realizzare le attività di recupero degli allievi;

 
2. la norma per cui  gli istituti nella loro autonomia possono ripartire diversamente il monte ore complessivo del quinquennio relativo alle attività e insegnamenti facoltativi, nonché incrementarlo nei limiti delle loro disponibilità di bilancio, facendo detta norma  riferimento a tutti i licei, tranne che a quello artistico e tecnologico;

 
3. l’insegnamento di una seconda lingua straniera, oltre all’inglese, in quanto detta previsione non può avere seguito nel liceo classico, dove la seconda lingua è collocata tra le attività e gli insegnamenti facoltativi.

 

 

Questioni specifiche

 

Il CNPI ritiene altresì che debbano essere  affrontati e portati  a soluzione questioni di significativa rilevanza quali: 

1.
Il raccordo tra il sistema dei Licei e gli studi superiori.  Lo schema di decreto desta infatti non poche perplessità dal momento che si riconosce, in termini espliciti, ai soli studenti del liceo classico l’accesso qualificato ad ogni facoltà universitaria. 

2.
La  valutazione degli alunni nel sistema dell’istruzione. La formulazione di cui all’art.13 presenta in sé una contraddizione perché per un verso richiama la collegialità, come elemento costitutivo della valutazione degli alunni, per altro verso sembra escluderla. Detta contraddizione è accentuata da quanto previsto per il canale della formazione professionale all’art. 20 che,  ai fini della valutazione, prescrive la collegialità. 

3.
La  fonte  di finanziamento cui gli istituti potranno attingere qualora volessero  stipulare contratti di diritto privato con esperti in possesso di adeguati requisiti tecnico – professionali. Al riguardo l’art.13 dello schema di decreto non porta alcuna indicazione. 

4.
La individuazione delle condizioni utili alla collocazione nell’orario obbligatorio dell’insegnamento di una disciplina non linguistica in lingua inglese e/o in una seconda lingua europea (art.12, comma 4.), dal momento che nulla si dice a riguardo dei requisiti che gli insegnanti affidatari di detto insegnamento debbano possedere e nessuna indicazione è data  a proposito dei modelli organizzativi cui attenersi.

5.
La durata del  cosiddetto “periodo didattico” di cui all’art.12, c.3 dello schema di decreto.  Nello specifico è indispensabile evitare equivoci, vista la presenza di molti docenti nelle classi sia iniziali che terminali del secondo ciclo e considerato il loro diritto alla mobilità, nei termini delle vigenti disposizioni. 

6.
Il pieno riconoscimento del diritto degli alunni portatori di handicap alla costruzione e realizzazione di un pecorso formativo confacente ai propri interessi ed alle proprie aspettative. In tal senso si rende necessario prevedere già nell’ambito  delle prestazioni da garantire in coerenza con le disposizioni di cui all’art 3 comma 1, lett. m, della legge 18 ottobre 2001, n 3, una norma di salvaguardia  che tuteli  i soggetti portatori di handicap sia nel sistema dell’istruzione, sia nel sistema della formazione professionale. 

7.
La definizione degli organici del personale docente ed ATA , a tutela del diritto allo studio degli alunni ed a garanzia della qualità dell’offerta formativa. Al riguardo il CNPI fa notare come la norma di cui all’art.27 dello schema di decreto non tenga conto di una possibile variazione dell’attuale domanda formativa e non prenda in considerazione il fatto che il numero degli alunni, considerato il processo di immigrazione in atto, è destinato ad aumentare. Sarebbe, pertanto, opportuno considerare, nella fase transitoria, l’attuale organico come tetto minimo del personale di cui disporre e quindi suscettibile di un possibile incremento. 

8.
La regolamentazione delle attività e degli insegnamenti previsti nell’area opzionale obbligatoria ed in quella facoltativa, nell’ottica della salvaguardia dell’autonomia progettuale delle scuole e del  diritto - dovere  dei docenti a costruire percorsi formativi coerenti con le finalità istituzionali del sistema educativo. 

9.
La definizione delle azioni di competenza dell’INVALSI a riguardo delle prove di esame di Stato, onde evitare sovrapposizioni con quelle riconosciute alle istituzioni scolastiche e formative e pervenire ad una valutazione degli alunni in coerenza con i percorsi di studio effettivamente compiuti. 

10.
In relazione ai contenuti dell’art. 31 (norme finali), il CNPI rileva prioritariamente l’inaccettabile assenza di ogni riferimento alla formazione in servizio, elemento indispensabile per adeguare le professionalità esistenti alle innovazioni in atto e per ottimizzare l’utilizzo delle risorse all’interno dell’area docente per le nuove funzioni legate ai processi di cambiamento. Pertanto si respinge l’ipotesi di trasferire il personale docente in maniera obbligata e imposta, in altri comparti della Pubblica Amministrazione. Non si condivide, altresì, la previsione  di investire risorse, di cui vi è assoluta carenza, in operazioni di riconversione finalizzate all’uscita dal Comparto scuola. 

Considerazioni finali 

 

Le riflessioni e le considerazioni innanzi fatte, per la loro formulazione e significato, rivestono un indubbio carattere interlocutorio. E non può essere altrimenti, considerate  le numerose tappe da compiere prima che  lo schema  di decreto in esame sia definitivamente approvato e la riforma della scuola secondaria di secondo grado pienamente attuata.  Nessuna conclusione dunque, ma solo il richiamo all’esigenza di assicurare e garantire l’unitarietà del sistema educativo sulla base di un convinto e diffuso consenso dei soggetti dell’educazione e di una organica e sistemica strutturazione dei percorsi di studio. 

 In tal senso assumono carattere dirimente i principi ed i criteri direttivi di cui all’art.2 della legge 28 marzo 2003, n.53 e con essi gli obiettivi specifici di apprendimento che per loro esplicita funzione valgono come organizzatori di esperienza e di conoscenze, ovvero come condizioni atte a consentire una strutturazione delle conoscenze in coerenza con le esigenze degli  alunni e l’assetto epistemico delle diverse materie di studio. 

 Desta pertanto perplessità e per certi versi sconcerto il fatto che al momento il quadro degli obiettivi specifici di apprendimento si presenti alla stregua di una mera elencazione di contenuti disciplinari, mancando del tutto ogni riferimento ai quadri orario degli insegnamenti ed alle finalità educative che la scuola per dettato costituzionale persegue.  

 Con questo non si vuole limitare né circoscrivere l’azione riconosciuta alle istituzioni scolastiche autonome, né alterare il significato che la progettazione formativa riveste ai fini della personalizzazione dei piani di studio, ma solo sottolineare come i contenuti disciplinari non siano una variabile indipendente nel processo di istruzione e formazione, quanto piuttosto un fattore funzionale al perseguimento degli obiettivi e delle finalità che il sistema dell’istruzione e della formazione si vorrà dare. 

 Il CNPI, nel rivendicare il proprio ruolo e nell’assumere l’impegno ad un esame puntuale ed analitico degli obiettivi specifici di apprendimento predisposti per il secondo ciclo dell’istruzione e dell’istruzione e formazione professionale,  ritiene pertanto indispensabile richiamare ancora una volta l’obbligo fatto ai decisori politici ad un approccio sistemico ai problemi dell’istruzione e della formazione professionale, nell’intento di contemperare il diritto soggettivo alla personalizzazione dei percorsi di studio con il diritto oggettivo al raccordo dei percorsi di studio con i valori socialmente condivisi e con i modelli organizzativi del lavoro.  

 

 

[1] La sentenza della Corte Costituzionale del 13.1.2004  recita: ”Nelle more dell’attuazione dell’art.119 Cost. e quindi nell’ambito delle norme finanziarie attualmente vigenti e delle persistenti competenze dello Stato ed in vista della compiuta realizzazione del disegno costituzionale, ben possono le Regioni esercitare le competenze gestorie che la Costituzione ad esse attribuisce”. In aggiunta la Corte evidenzia che: “L’art. 22 comma 3 della legge n. 448 del 2001 deve pertanto continuare ad operare fino a quando le singole regioni si saranno dotate di una disciplina e di un apparato istituzionale idoneo a svolgere le funzioni di distribuire gli insegnanti tra le istituzioni scolastiche nel proprio ambito territoriale secondo i tempi ed i modi necessari ad evitare soluzioni di continuità del servizio, disagi agli alunni e al personale e carenze nel funzionamento delle istituzioni scolastiche”.


Sulla base di tali presupposti, la sentenza citata dichiara: “l'illegittimità costituzionale dell'articolo 22, comma 3, della legge 28 dicembre 2001, n. 448 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato - legge finanziaria 2002), nella parte in cui non prevede che la competenza del dirigente preposto all'Ufficio scolastico regionale venga meno quando le Regioni, nel proprio ambito territoriale e nel rispetto della continuità del servizio di istruzione, con legge, attribuiscano a propri organi la definizione delle dotazioni organiche del personale docente delle istituzioni scolastiche”. 


 








