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EMILIA-ROMAGNA:
UNA SCUOLA IN … ATTESA
di Lucrezia Stellacci
Questo 2° Rapporto sul sistema scolastico regionale si apre su di uno scenario messo in discussione in ogni sua componente dall’approvazione della legge delega n. 53 del 28 marzo 2003 che fissa principi e criteri direttivi (art. 77 Costituzione) cui il Governo deve attenersi nella formulazione delle leggi generali sull’istruzione e sui livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e formazione professionale.

Il cambiamento normalmente è accompagnato da uno stato di malessere provocato dalla necessità di dover rinunciare ad equilibri spesso conquistati con grande fatica; disagio che si accentua in realtà come la nostra che vanta l’orgoglio dei suoi modelli organizzativi e didattici sperimentati negli anni e che rispondono all’idea di una società “scuolacentrica”, che si vorrebbe vedere confermata negli stessi principi e negli stessi valori attraverso la formazione dei più giovani.

Si tende pertanto a vivere questo passaggio storico, da un modello di scuola rigido e preconfezionato che incarna l’autorità dello Stato ad un altro più flessibile e curvato sulle istanze delle famiglie e quindi dell’individuo, come un rischio per le pari opportunità che la scuola statale, laica e pluralista dovrebbe garantire a tutti e non piuttosto come un’occasione di discontinuità e quindi di crescita per migliorare la qualità dei servizi in connessione agli standard e agli obiettivi che la Comunità Europea ci propone.

La naturale conseguenza di questo pregiudizio diffuso accentua i toni  dell’attuale fase che se non gestita con la dovuta attenzione rischia di far disperdere l’enorme patrimonio culturale ed esperienziale che la nostra scuola ha saputo produrre e che deve costituire la base solida su cui andare ad innestare il nuovo  che, per essere positivo, deve avere “… un cuore antico”.

Ritengo pertanto giusto e strategico continuare in questo impegno di riflessione sull’esistente per rilevarne i punti di forza e di debolezza sui quali costruire un confronto sereno con le innovazioni, per verificarne  - sui fatti e non sulle mere intenzioni - il potenziale di modernità e di efficacia che le stesse promettono.

Il governo del sistema scolastico regionale

Una recente ricerca commissionata dal MIUR alla Agenzia ERNST & YOUNG, risultata vincitrice della gara appositamente bandita, per verificare la rispondenza dei servizi erogati in 7 contesti regionali particolarmente significativi, fra cui l’Emilia-Romagna, dall’am‑ ministrazione centrale/periferica del MIUR ai bisogni delle istituzioni scolastiche e dalle autonomie scolastiche a favore dei cittadini (famiglie/studenti), ha evidenziato significativi elementi di positività del nostro sistema amministrativo/scolastico.

Dai focus group realizzati nel novembre 2003 con la partecipazione dei dirigenti del‑ l’Ufficio Scolastico Regionale (USR) e dei Centri Servizi Amministrativi provinciali (CSA), e di un campione predefinito di dirigenti scolastici, docenti, personale amministrativo delle scuole, genitori e studenti, è emerso:

- 
un forte impegno dell’USR nel costante miglioramento del sistema di relazioni con le autonomie scolastiche, statali e paritarie;

- 
la propensione dell’USR all’adeguamento della propria struttura organizzativa rispetto alle esigenze degli utenti;

- 
la soddisfazione dichiarata da parte delle Autonomie scolastiche rispetto al livello di assistenza fornito da USR e CSA.

Tali elementi misurati come fattori ritenuti determinanti per calcolare il livello di innovatività del sistema dei servizi ha riconosciuto all’USR Emilia-Romagna un ottimo posizionamento in termini di efficacia del modello di gestione/erogazione dei servizi.

È in via di espletamento l’ultima fase della ricerca che mira ad approfondire l’analisi del sistema dei servizi erogati dalle autonomie scolastiche all’utenza, attraverso la distribuzione, a livello nazionale, di 30.000 questionari  destinati alle famiglie di studenti che frequentano le scuole statali di ogni ordine e grado e che saranno successivamente raccolti e testati.

In attesa degli esiti di questa ampia consultazione che andremo magari a valutare nel prossimo Rapporto, risulta utile, per completezza di informazione, evidenziare le aree di miglioramento suggerite dalla ricerca suddetta, riguardo alle quali possiamo dire in tutta sicurezza di occupare posizioni avanzate:

1) 
potenziamento dell’autonomia  come incremento delle capacità di progettazione e gestione delle risorse professionali, finanziarie e strumentali in dotazione della scuola autonoma, in funzione di un progetto educativo elaborato in sintonia con le istanze formative degli studenti e dei genitori ed in collaborazione con gli altri soggetti che organizzano la società civile, nel rispetto degli obiettivi e degli standard fissati a livello nazionale;

2) 
incremento del  livello di interazione fra autonomie scolastiche;

3) 
ricerca di forme nuove di concertazione con gli EE. LL. che permettano la partecipazione attiva delle autonomie scolastiche alla programmazione economico-finanziaria locale.

Il trend di sviluppo dell’autonomia scolastica

Spetta allo Stato fissare i livelli unitari di fruizione del diritto all’istruzione e alla formazione attraverso la definizione degli obiettivi generali e specifici di apprendimento, del quadro orario annuale degli insegnamenti ed attività educative nella quota obbligatoria e facoltativa, degli standard formativi, dei criteri di qualità del servizio educativo e delle modalità di verifica dei risultati raggiunti. In tal modo si definisce cornice unitaria di un servizio che nasce e si sviluppa nelle comunità territoriali interpretandone le vocazioni e le aspirazioni, ma che risponde anche ad una esigenza di unità culturale del nostro Paese, garantita dalla permanenza di un  sistema formativo nazionale.

Nell’ambito di questa cornice unitaria, si vanno delineando in maniera sempre più definita i sistemi formativi regionali nei quali  le scuole autonome  conquistano ruoli insostituibili ed autorevoli, quanto più si appropriano degli strumenti di esercizio del potere loro riconosciuto di progettazione formativa, di gestione organizzativa, di autovalutazione e verifica dell’efficacia dei risultati raggiunti.

Questo processo di crescita e di sviluppo delle autonomie scolastiche presuppone tre condizioni:

- 
una forte e convinta partecipazione alla vita della scuola di tutte le componenti della comunità scolastica;

- 
un rapporto sistematico ed interattivo tra autonomie scolastiche  fra di loro e nei confronti delle  autonomie locali;

- 
un’amministrazione scolastica che orienti le sue funzioni nell’ottica del “servizio alle scuole” e del “lavoro di rete”, cercando di stimolare l’azione concertata come utile modalità di raggiungimento di sinergie.

La maggiore difficoltà alla realizzazione delle tre condizioni descritte è nella condivisione di un comune “codice comunicativo ed operativo” che riconduca la diversità dei centri decisionali - autonomie scolastiche, autonomie locali, amministrazione scolastica - dallo stato di separatezza in cui ciascuno vive ad una rete che esalti il ruolo di ciascuno in un contesto di piena comunicazione e collaborazione.

Occorre precisare al riguardo che il sistema scolastico di questa regione presenta alti livelli di integrazione che affondano le loro radici nelle tradizioni di questo territorio naturalmente teso al dialogo ed alla competizione cooperativa.
Lo confermano  l’attenzione rivolta dalle comunità locali ai livelli di fruizione dei servizi formativi che produce una interazione continua tra sistema scolastico ed EE. LL., il raccordo intenso tra scuola ed extrascuola testimoniato da numerose iniziative di integrazione e favorito dalla presenza di  strutture di servizio alle scuole, diffuse sul territorio e nate da una convinta collaborazione interistituzionale, la ricchezza del tessuto produttivo e culturale che offre sempre nuove opportunità di intese ed accordi in funzione di sostegno e di spinta propulsiva alle scuole dell’autonomia.

Numerose, infatti, sono le intese sottoscritte durante tutto il 2003 dall’U.S.R. e da altri soggetti coprotagonisti del sistema formativo: accordi territoriali per il governo della scuola, accordi con le università presenti in Regione per migliorare le azioni orientative dei giovani oltre che per assicurare una migliore formazione in ingresso ed in servizio del personale docente, accordi con associazioni professionali  ed istituti di ricerca per predefinire livelli minimi di qualità nei servizi prestati alle scuole, accordi tematici pluriistituzionali per garantire nel prossimo triennio il regolare funzionamento del centro di documentazione e laboratorio di educazione interculturale di Bologna o per fronteggiare l’emergenza dell’at‑ tivazione degli oltre 1800 corsi di preparazione agli esami finali di conseguimento del patentino alla guida dei ciclomotori per oltre 50.000 studenti delle nostre scuole.

Questo terreno fertile di intese e di collaborazioni si  implementa con le reti che le scuole autonomamente realizzano per finalità disparate, dalla ricerca di soluzioni comuni per una migliore ed economica gestione dei propri servizi alla necessità di acquisire una maggiore forza negoziale nei riguardi di interlocutori più attrezzati.

Come sarà meglio evidenziato in uno specifico paragrafo del Rapporto, da una prima ricognizione delle reti di scuole operanti in Emilia Romagna si evidenzia che la cooperazione tra scuole ha assunto una dimensione assai rilevante, confermando la propensione al superamento dell’autoreferenzialità e la disponibilità ad un nuovo  modello di gestione organizzativa della scuola che privilegi la dimensione orizzontale ed integrata per un effettivo sviluppo del territorio (cultura, economia e società).

La riforma degli ordinamenti scolastici tra continuità ed innovazione

La legge delega n. 53 del 28.3.2003, in materia di norme generali sull’istruzione e di livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e formazione professionale rappresenta il nuovo contesto istituzionale di sviluppo del sistema scolastico. La legge presenta forti elementi di continuità con il passato:

- 
nella metodologia di approccio alla innovazione (legge delega, decreti legislativi, regolamenti);

- 
nei contenuti sostanziali che ripropongono i canoni della pedagogia tradizionale incentrati sullo sviluppo della persona e sulla garanzia per tutti dell’esercizio dei diritti di cittadinanza,  quali il diritto allo studio, alla partecipazione sociale ed al lavoro.

Gli elementi di discontinuità conseguono invece al mutato assetto costituzionale ed ordinamentale:

- 
la modifica del Titolo V della Costituzione ad opera della legge n.3/2001 introduce cambiamenti fondamentali nel quadro di riferimento delle politiche educative.

L’autonomia scolastica assume rilievo costituzionale ed evidenzia profili nuovi in relazione al previsto assetto federale dello Stato, che così come già prefigurato nella legge n.59/1997, fonda le sue basi sul principio di sussidiarità e di integrazione istituzionale orizzontale a cui si ricollegano i diversi livelli di governance.

In altri termini, il nuovo contesto normativo segna il passaggio dallo “Stato gestore” allo “Stato regolatore” e sposta l’asse culturale del sistema di istruzione e formazione dalla verticalità delle procedure di gestione alla orizzontalità della organizzazione del servizio. Emerge un vero e proprio “ecosistema” formativo in cui interagiscono con competenze specifiche ed istituzionali (le autonomie locali, le autonomie scolastiche, le agenzie formative, le associazioni) ritenuti capaci di interpretare i bisogni  formativi del territorio e le istanze dei giovani e del sistema produttivo e di trasformare questa domanda in una offerta pubblica diffusa e diversificata di istruzione e formazione.

In buona sostanza:

- 
lo Stato fissa le norme generali e i principi fondamentali sull’istruzione che resta materia di legislazione concorrente, mentre sull’istruzione e sulla formazione professionale che è stata devoluta al potere di legislazione esclusiva delle Regioni, lo Stato si limita a definire gli standard formativi quali livelli essenziali delle prestazioni d’insegnamento e di apprendimento in termini di conoscenze e competenze, che devono essere uniformi su tutto il territorio nazionale per garantire validità al titolo di studio finale;

- 
le Regioni concorrono a regolamentare gli aspetti organizzativi e gestionali del sistema di istruzione oltre ad essere titolari di potestà legislativa esclusiva sulla configurazione del sistema di istruzione e formazione professionale. Sul riparto di competenze Stato-Regioni in materia di “istruzione” e di “comparto scolastico”, che è tema di legislazione concorrente, si è espressa recentemente la Corte Costituzionale con la sentenza n. 13 del 18/12/2003-13/1/2004 su ricorso della Regione Emilia-Romagna avverso la legittimità dell’art. 22, commi 3 e 4, della legge 28/12/2001, n. 448 (finanziaria per il 2002);

- 
le autonomie scolastiche, sostenute ed affiancate dagli EE. LL. e dagli altri soggetti attivi della comunità sociale di appartenenza, determinano l’offerta formativa concreta, sulla base delle istanze degli studenti e per loro conto delle famiglie e nel rispetto del quadro legislativo nazionale e regionale.

Dunque non compete più allo Stato definire con una legge o con decreto ministeriale il modello organizzativo del tempo pieno della scuola elementare o del tempo prolungato della scuola media come lo è stato fino all’approvazione del decreto legislativo n. 59  del 19 febbraio 2004 appena pubblicato in G.U. (suppl. ord. n. 51 del 2/3/2004).

Spetta allo Stato la fissazione dell’orario annuale, comprensivo del monte ore obbligatorio e facoltativo, opzionale per le famiglie degli alunni ed obbligatorio, nell’ambito delle opportunità esistenti, per le istituzioni scolastiche, al quale si aggiunge eventualmente l’orario riservato all’erogazione del servizio mensa e dopo-mensa.

Ma i tre segmenti orari, “obbligatorio-facoltativo-mensa”, rappresentano solo il tempo complessivo di erogazione del servizio scolastico e non vanno considerati separatamente ma concorrono a costituire un modello unitario del processo educativo, perché è rimandata all’autonomia didattica ed organizzativa delle scuole la sua concreta articolazione.

In regime di autonomia spetta alle scuole e ad esse soltanto l’organizzazione della loro offerta formativa facendo leva sulla professionalità dei docenti e sulla personalizzazione dei piani di studio.

Dunque, la riforma esalta l’autonomia scolastica e la potenzia nel convincimento che la professionalità dei docenti e la  giusta integrazione delle loro competenze disciplinari rappresenta la strategia vincente per elevare la qualità ed il rendimento del servizio scolastico.

Autonomia scolastica, contratto formativo degli studenti, didattica per obiettivi di apprendimento interdisciplinari sono i tre assi fondanti della   riforma degli ordinamenti.

La scuola, in quanto ambiente di apprendimento, agevola l’incontro delle domande degli studenti con le risposte dei docenti: è l’insegnante che fa la scuola, che la rende noiosa o appassionata a seconda delle risposte che saprà dare ai giovani in forza del suo impegno nella vita e della sua cultura.

“Un docente insegna ciò che è” dice Marco Lodoli, insegnante scrittore della periferia romana, esprimendo con forza il protagonismo del corpo docente nel sistema scolastico.

Un protagonismo che deve incontrare spazi di libertà nella scelta dei contenuti disciplinari e dei metodi  didattici ritenuti più funzionali al raggiungimento degli obiettivi di apprendimento programmati.

L’autonomia scolastica realizza questa condizione di libertà a cui dovrebbe corrispondere un pari livello  di responsabilizzazione da parte delle principali componenti della comunità educativa: studenti o genitori e insegnanti.

La riforma degli ordinamenti scolastici, dunque, in piena continuità e consequenzialità con la precedente riforma strutturale dell’autonomia scolastica, riconosce che il compito di definire i contenuti dei percorsi formativi, flessibili e diversificati, compete alla capacità di  progettazione delle scuole autonome, alla professionalità degli insegnanti e alla libertà di scelta delle famiglie.

Cambiare per migliorare

Anche se i dati che caratterizzano il sistema educativo di questa Regione sono sempre superiori alle medie nazionali, dobbiamo con onestà tener conto che i livelli formativi del nostro Paese accertati nei confronti internazionali non sono soddisfacenti.

Questa amara constatazione dovrebbe convincerci che per migliorare dobbiamo cambiare e non rimanere prigionieri di un passato seppure meritorio.

Da ogni ricerca realizzata sui territori provinciali mirata ad accertare i livelli di istruzione e di occupazione dei nostri giovani, risulta come dato indiscutibile un progressivo aumento di fiducia nel sistema educativo ritenuto capace di garantire promozione sociale, sicurezza individuale e coesione sociale.

Le uscite premature dal sistema formativo prima del conseguimento del titolo finale si attestano su livelli di gran lunga inferiori alla media nazionale e delle altre regioni del Centro Nord,  mentre l’attrattiva di un facile accesso al mondo del lavoro non funziona come nelle regioni del Nord Est.

Queste tendenze sono rassicuranti e ci mettono in linea con le politiche europee.

Per non smentire le aspettative che la popolazione ripone nel sistema formativo, occorre renderlo più vivo e vitale, flessibile ed inclusivo, capace di preparare uomini consapevoli della complessità del mondo in cui dovranno vivere e della mutabilità ed estrema competitività dei sistemi produttivi.

Occorre valorizzare la persona in tutte le sue capacità che a giusta ragione oggi gli Stati riscoprono come il vero capitale su cui contare per garantirsi un futuro di benessere e di progresso.

La formazione del capitale umano è un tema fortemente integrato tra politiche educative, sociali e del lavoro, facendo appello essenzialmente alla capacità di un territorio di fare sistema.

Ancora una volta la naturale vocazione all’integrazione di questa Regione ci privilegia, garantendo ad ogni intervento innovativo mosso nel settore della ricerca, istruzione e formazione risultati contestuali su più campi, tutti strategicamente importanti per il futuro, dallo sviluppo economico, ad un incremento dei livelli occupazionali, ad una maggiore coesione sociale intorno ai valori della solidarietà e della democrazia che, seppure già alimentata da un sistema educativo forte e reso ricco dalle diversità, ha bisogno di ritrovarsi in un comune progetto di affermazione e di crescita.
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