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1.1 Premessa. Il duplice significato dell’autonomia funzionale delle scuole negli interventi legislativi precedenti la modifica del titolo V nel contesto della riorganizzazione del sistema formativo e all’interno del processo di decentramento.

  Il nuovo titolo V° della Costituzione conferisce all’autonomia scolastica uno specifico statuto costituzionale, attraverso l’inciso, contenuto nell’art. 117. c. 3° Cost. che, nel qualificare l’istruzione quale materia di legislazione concorrente, fa salva espressamente “l’autonomia delle istituzioni scolastiche”.

    L’art. 21 della L. n. 59/97 aveva già avviato un processo di realizzazione dell’autonomia degli istituti, con il conferimento alle scuole della personalità giuridica (art. 21 c. 4), di alcune funzioni di gestione del servizio prima spettanti all’amministrazione statale, centrale e periferica (art. 21 c. 1) e di rilevanti forme di autonomia sul piano didattico e organizzativo (art. 21 c. 7), pur nel rispetto di standards nazionali. 

All’interno del nuovo titolo V° il riconoscimento dell’autonomia viene tuttavia introdotto in forma esplicita 
 nel testo costituzionale e offre motivo di interrogarsi sulle sue molteplici implicazioni: sui suoi confini e le sue possibilità esplicative rispetto alle nuove e significative competenze acquisite dal sistema regionale e locale (pf. 4.1), sul suo significato all’interno del processo di riforma del sistema educativo di istruzione e formazione, avviato dalla legge delega 28 marzo 2003, n. 53 (4.2), sulla coerenza di tale processo di riforma rispetto al contesto comunitario (4.3) e infine sulla specificità del regime di autonomia funzionale ad essa riconosciuto anche in relazione all’impianto costituzionale originario, rappresentato dagli artt. 33 e 34 della Costituzione (pf. 5).

   Ai fini di un corretto inquadramento delle implicazioni istituzionali dello statuto costituzionale riconosciuto all’autonomia scolastica, risulta opportuna un’analisi preliminare del suo significato e dei suoi contenuti negli indirizzi legislativi di riforma sull’autonomia precedenti la modifica del titolo V°.

   All’interno di questi indirizzi infatti, la riforma del servizio d’istruzione nella direzione dell’autonomia aveva assunto fondamentalmente una duplice valenza.

    Secondo una prima prospettiva, tale innovazione istituzionale rappresentava infatti il compimento di quell’indirizzo riformista che, in misura più incisiva a partire dal 1993, aveva individuato nell’autonomia “la direttrice di riforma più importante”
 dell’amministrazione dell’istruzione. 

   L’adozione di un modello organizzativo fortemente ispirato a un “governo ministeriale” 
 della scuola aveva infatti rappresentato un elemento di continuità 
 nella storia dell’amministrazione scolastica, sia pure con l'introduzione, negli anni '70, di moderati tratti di policentrismo attraverso gli istituti di partecipazione sociale al governo delle scuole 
. All’interno di tale modello, che aveva la funzione di veicolare l’unificazione politica anche attraverso l’unificazione culturale del Paese, gli Istituti scolastici assumevano la qualificazione di meri organi tecnici dello Stato 
.

   L’avvio della riforma nella direzione dell’autonomia doveva invece imprimere una profonda rottura al tradizionale modello organizzativo e far acquisire al sistema un impianto di carattere decisamente policentrico. Infatti dapprima il distacco organizzativo degli Istituti dall’amministrazione statale periferica, con l’acquisizione di personalità giuridica, poi il trasferimento alle scuole delle funzioni di gestione del servizio dovevano implicare, oltre che un alleggerimento, un mutamento profondo del ruolo dell’amministrazione statale, centrale e periferica. Le articolazioni amministrative dello Stato dovevano assumere infatti al centro un ruolo di indirizzo e di valutazione del sistema (art. 1 c. 3 lett. q) mentre in periferia, a fronte di un significativo snellimento, dovevano esercitare solo competenze di “raccordo, supporto e collaborazione” (secondo il criterio direttivo di cui all’art. 12 lett. h) con gli enti territoriali locali 
. L’emersione delle scuole, con l’acquisizione di autonomia, anche come istituzioni dotate di “una propria identità”
 sul piano didattico e organizzativo, oltre a toglierle dal cono d’ombra della dipendenza gerarchica dal Ministero, le rendeva inoltre soggetti protagonisti - sotto il profilo didattico e pedagogico - degli insegnamenti in queste impartiti, in attuazione della garanzia apprestata alla libertà di insegnamento dall’art. 33 Cost. e attraverso una più netta configurazione come ‘servizio’ dell’attività da queste esplicata 
.  

    L’autonomia scolastica assumeva inoltre anche un significato nel più ampio processo riformatore operato, sul piano della redistribuzione delle funzioni nel sistema amministrativo generale, dalle leggi Bassanini. L’autonomia funzionale delle scuole era infatti situata, dall’art. 21 della L. n. 59/97, all’interno del disegno di decentramento che investiva, anche nel settore dell’istruzione, il sistema locale con il conferimento di compiti (anche – e quindi non solo) di “programmazione e riorganizzazione della rete scolastica”
. La collocazione delle scuole nel sistema locale e l’esplicita finalizzazione della loro autonomia anche “al coordinamento con il contesto territoriale” (art. 21, c. 8) richiedeva la costruzione di un delicato equilibrio fra le due forme di autonomia. L’autonomia scolastica non doveva anzitutto tradursi in una nuova soggezione delle scuole rispetto al sistema locale ma la sua collocazione all’interno di questo implicava anche un esercizio delle competenze dei soggetti del sistema in forme concertate con le scuole stesse in modo che la loro offerta formativa potesse modularsi anche sulle specifiche istanze di qualificazione formativa espresse dal contesto produttivo locale.

   Gli esiti della riforma sull’autonomia sono infine condizionati dalla sua collocazione nel disegno più complessivo di riforma del Sistema educativo di istruzione e formazione ad opera del legislatore nazionale, i cui elementi di sviluppo sono stati enucleati dalla legge delega n. 53/2003. Questo innesto rappresenta infatti una condizione necessaria perché l’autonomia non rappresenti una mera operazione di decentramento e di semplificazione amministrativa ma il momento centrale e fondante di un servizio d’istruzione riformato in grado di finalizzare meglio i propri interventi ad una più soddisfacente garanzia del diritto all’istruzione di cui all’art. 34 Cost. 

1.2. Finalità  e  articolazione dell’indagine.  

   Nella Prima Parte di questo lavoro (pf. 2 e 3) si mette in luce come l’abbandono progressivo della linea d’intervento iniziale, presente nell’art. 21 della L. n. 59/97, diretta a collocare la riforma dell’autonomia quale elemento di snodo fondamentale della riforma complessiva del sistema formativo, sia stata responsabile di una sua implementazione riduttiva, come pura operazione di decentramento orientata ad una conduzione più efficiente del servizio d’istruzione ma priva di incidenza sui suoi contenuti e le sue finalità di fondo.

   Nella Seconda Parte ( pf. 4. 1, 2, 3) si identificano invece le linee istituzionali di fondo che  convergono verso una rivalutazione dell’autonomia scolastica quale perno fondamentale e irrinunciabile di un ridisegno complessivo del Sistema formativo.

   La riforma del titolo V° (pf. 4.1) pone anzitutto l’autonomia scolastica, dotandola di uno statuto costituzionale, all’art. 117, comma 3°, quale momento irrinunciabile di contesto rispetto ad un ridisegno complessivo del Sistema educativo di istruzione e formazione ad opera del legislatore nazionale. Al tempo stesso l’autonomia si configura anche come un vincolo rispetto al quale saranno tenute necessariamente a conformarsi le accresciute competenze acquisite dagli enti sub - statali nel settore dell’istruzione. Le nuove coordinate costituzionali introducono infatti al tempo stesso un forte nesso e una linea di confine fra autonomia scolastica e decentramento. L’autonomia scolastica è destinata inevitabilmente ad esplicarsi in un contesto di coordinamento con il sistema locale ma il processo di decentramento dovrà avvenire senza comprimere le funzioni già acquisite dagli Istituti scolastici e anzi implicherà un esercizio di molte competenze acquisite dagli enti sub statali in forme concertate con le scuole stesse.

  Il coordinamento esercitato a livello europeo dalle istituzioni comunitarie (pf. 4.2) ha indicato agli Stati membri alcune priorità imprescindibili cui informare i sistemi educativi nazionali per adeguarli a soddisfare non solo l’obiettivo comunitario dell’employbility ma soprattutto le finalità formative e di integrazione sociale affidate all’istruzione a livello comunitario 
. La realizzazione delle priorità individuate a livello europeo, quali l’accesso più flessibile ai servizi di istruzione e formazione sia in senso orizzontale, con passaggi fra le diverse filiere del sistema, che in senso verticale, lungo l’arco della vita (Long life learning) e il contributo della Comunità al miglioramento della loro qualità è affidata specificamente a scuole autonome concepite come gli enti più adeguati a perseguirle. 

   Nel momento in cui si scrive non si conosce ancora lo sviluppo definitivo che acquisirà, tramite i decreti delegati, il sistema educativo di istruzione e formazione prefigurato dalla L. n. 53/2003. Tuttavia i principi direttivi formulati per l’esercizio della delega dalla legge n. 53/2003 consentono di prefigurarlo come un sistema integrato di istruzione e formazione orientato alla promozione di un apprendimento in tutto l’arco della vita’ cioè di formazione continua (art. 2.1). In un sistema necessariamente caratterizzato dall’apertura al contesto esterno e dall’esigenza di una significativa interrelazione fra politiche della formazione, dell’occupazione e del diritto allo studio l’autonomia funzionale delle scuole rappresenta, per la sua specifica idoneità a costruire dinamiche di interrelazione con il contesto territoriale locale, il modello organizzativo più adeguato all’erogazione del servizio d’istruzione.

   Le linee di fondo delineate convergono verso una valorizzazione dell’autonomia funzionale delle istituzioni scolastiche il cui significato viene infine identificato ( pf. 5) nel rappresentare una formula organizzativa funzionale, in attuazione della garanzia riconosciuta alla libertà d’insegnamento all’art. 33 Cost., a personalizzare e differenziare le prestazioni erogate dal servizio sia in relazione alle specifiche attitudini e capacità dei destinatari 
 che ai bisogni formativi espressi dal territorio perseguendo nel contempo gli obiettivi generali del Sistema nazionale d’istruzione. In questa prospettiva l’autonomia scolastica rappresenta al tempo stesso una misura correlata alla garanzia della libertà di insegnamento (art. 33 Cost.) e un principio organizzativo funzionale ad una più soddisfacente garanzia del diritto all’istruzione (art. 34 Cost.) attraverso un innalzamento della qualità del servizio erogato
 compatibile con l’uguaglianza degli utenti nella sua fruizione. I principi costituzionali di cui all’art. 33 e 34 confermano in tal modo la loro idoneità a costituire norme dinamiche 
 suscettibili di far progredire il sistema scolastico, attraverso i compiti affidati al legislatore attraverso l’emanazione di norme generali, verso un  assetto sempre più orientato ad un pieno “sviluppo della persona umana” di cui l’istruzione costituisce una condizione fondamentale di realizzazione.

2. La prima fase. Gli elementi caratterizzanti del disegno politico sull’autonomia scolastica e il suo inserimento nel riordino complessivo del sistema formativo..

    L’indirizzo politico diretto ad un riconoscimento di autonomia alle scuole, nel contesto di una più generale riforma del modello di amministrazione, aveva avuto una prima elaborazione, a partire dal 1978, su impulso ministeriale e aveva poi assunto un rilievo pubblico nel 1990, nella Conferenza nazionale sulla scuola svoltasi a Roma per iniziativa del ministero della Pubblica Istruzione 
. Il tema dell’autonomia era stato poi inserito nella proposta legislativa di riforma della scuola secondaria superiore, mai giunta a definitiva approvazione 
.

    Era solo nel 1993 tuttavia, all'interno della manovra di risanamento della finanza pubblica perseguita dal Governo Ciampi con la L. 24 dicembre 1993, n. 537, che il disegno dell'autonomia veniva ripreso, all’art. 4, e concepito come tassello del più ampio processo di riforma amministrativa, che investiva anche il settore dell'istruzione. All'interno di tale manovra, l'indirizzo di riforma si concretizzava nell'attribuzione agli Istituti scolastici della personalità giuridica, attraverso il loro distacco organizzativo dall'amministrazione periferica, mentre veniva delegata al Governo l'attuazione dei principali corollari dell’autonomia declinata in didattica, organizzativa e finanziaria.

   In tale contesto la riforma dell’autonomia assumeva già alcuni tratti caratterizzanti che si manterranno sostanzialmente immutati nei disegni di legge presentati nel corso della XII legislatura sullo stesso tema, che d’altra parte recepivano il modello sostanzialmente unitario enucleato dal dibattito dottrinale sul tema 
.

   Oltre al dato comune dell’acquisizione della personalità giuridica e degli ambiti di declinazione dell’autonomia, gli altri elementi ricorrenti nei disegni di legge, negli interventi normativi e nei documenti di indirizzo governativo presentati dall’XI alla XII legislatura, erano rappresentati dalla necessità di dotare le scuole di un progetto d’istituto con cui esprimere la propria identità culturale e diversificare la propria offerta didattica, dall’esigenza di ridefinire il ruolo del Capo d’Istituto con l’attribuzione di compiti di organizzazione e valorizzazione delle risorse umane e di responsabilità in ordine ai risultati e dall’opportunità di riformare funzioni, composizione e competenze degli organi collegiali 
. Il tema dell’autonomia scolastica veniva inoltre associato, sia in un’audizione ministeriale
 che nell’art. 3  del TU in materia di istruzione (il D.lgs. n. 297/1994) alla concezione della scuola come “comunità che interagisce con la più vasta comunità sociale e civica” che rappresentava, nel dibattito dottrinale, il fondamento dell’istanza autonomistica 
.

    Un ulteriore e significativo elemento di assonanza degli interventi normativi e degli atti di indirizzo sul tema dell’autonomia era rappresentato infatti dalla necessità di vincolare anche il servizio pubblico dell’istruzione al rispetto di standard predefiniti di qualità e alla successiva valutazione dei risultati raggiunti 
.

   In quegli anni il disegno politico dell’autonomia veniva inoltre collocato, quale punto di snodo fondamentale, nel contesto della linea politica di complessivo riordino del sistema nazionale d’istruzione, che prendeva le mosse dalla riforma del segmento della scuola secondaria superiore 
.

   A partire dagli anni ’80, in Italia, come in molti Paesi europei veniva infatti messo in discussione l’assetto organizzativo dei sistemi di istruzione per la loro incapacità di adeguarsi ai mutamenti prodotti nel mercato del lavoro dall’evoluzione scientifica e tecnologica, evidenziata dal carattere strutturale assunto dal fenomeno della disoccupazione giovanile. Mentre negli anni ’60, nella fase di espansione della scolarizzazione, la priorità dei progetti di riordino era rappresentata dall’esigenza di realizzare, attraverso l’istruzione, una maggiore eguaglianza delle opportunità 
, nel ventennio successivo il cambiamento dei sistemi educativi veniva sollecitato, a livello politico, dalla riscoperta dell’importanza della formazione del capitale umano per uno sviluppo economico legato all’interdipendenza fra i Paesi e alla loro competizione nell’economia globale 
. L’accento della riflessione istituzionale veniva quindi posto maggiormente sulla qualità e sulla produttività dei sistemi di istruzione messa in discussione dai dati che evidenziavano l’ampiezza del fenomeno della dispersione scolastica e l’incapacità dei diplomati di adeguarsi all’offerta di lavoro esistente 
.

   Il riconoscimento alle scuole, con l’autonomia, della responsabilità della gestione degli propri interventi formativi, accompagnata da un coordinamento a livello nazionale per garantire il rispetto di standard qualitativi e da un decentramento di competenze in materia a livello locale veniva quindi giudicata, in Italia come in molti Paesi europei, la formula organizzativa più adeguata per orientare il servizio d’istruzione a soddisfare la domanda proveniente dal mercato del lavoro 
.

 3. La seconda fase. L’inserimento dell’autonomia scolastica nel disegno di decentramento amministrativo e il suo progressivo scollamento dal progetto complessivo di riordino del sistema educativo.

    La linea d’intervento dell’autonomia veniva successivamente ripresa dall’art. 21 della L. n. 59/97 che intendeva collocarla nel contesto di un più ampio processo di “autonomia” e di “riorganizzazione del sistema formativo”. Il disegno di riforma prendeva in questo caso le mosse dalla progressiva attribuzione alle istituzioni scolastiche autonome delle funzioni dell’Amministrazione centrale e periferica in materia di gestione del servizio d’istruzione, pur nel rispetto dei “livelli unitari e nazionali di fruizione del diritto allo studio nonché degli elementi comuni dell’intero sistema scolastico pubblico in materia di gestione e programmazione” 
. Le istituzioni scolastiche dotate dei requisiti dimensionali necessari per il conseguimento dell’autonomia venivano poi dotate di “autonomia organizzativa e didattica” (art. 21, c. 7) 

    Per la prima volta inoltre, nella L. n. 59/97, il disegno politico dell’autonomia veniva accompagnato dall’intento di valorizzare, anche nel settore dell’istruzione non universitaria, il sistema locale, in coerenza con la sua ispirazione generale, attraverso un incremento delle funzioni destinate, attraverso i decreti attuativi, a Regioni ed enti locali, in materia di programmazione e di gestione del servizio. La risultante di tale indirizzo doveva essere un profondo ridisegno del ruolo dell'amministrazione statale, rivolta al centro all'espletamento di compiti funzionali alla soddisfazione delle esigenze di sistema (art. 21 c. 7 e 9) e residuale in periferia (art. 12 lett h) con un ruolo di supporto all’autonomia delle scuole e di raccordo con il sistema locale 
. 

   In particolare, il ruolo riconosciuto a Province e Comuni dal legislatore delegato, all’art. 139 del dlgs. 31 marzo 1998, n. 112, non appariva più ancillare a quello statale, come in passato, ma propriamente locale 
, esercitabile sia in relazione ai compiti già attributi al sistema locale in materia di assistenza scolastica che in collegamento con gli altri servizi erogati dagli enti locali 
.

   Il rafforzamento del nesso, già stabilito dalla legge delega, fra istruzione e governo locale è destinato a costituire una risorsa fondamentale per l’autonomia scolastica in quanto, con l’utilizzo delle forme di concertazione previste dai regolamenti attuativi, potrà consentire agli istituti di modulare i propri interventi formativi anche in funzione delle politiche occupazionali definite dal sistema locale.

   Il disegno politico diretto a collocare l’autonomia scolastica al crocevia fra il processo di riorganizzazione del sistema formativo e il processo di decentramento è stato tuttavia progressivamente accantonato.

   L’attuazione di questo disegno era infatti affidata, com’è noto, ad una serie di decreti legislativi 
 e regolamentari 
, per cui non era previsto un criterio temporale di coordinamento 
. La scelta di procedere prima alla redazione del decreto attuativo dei conferimenti al sistema locale, in mancanza di un quadro di riferimento certo, per l’assenza dei regolamenti cui era affidata, sotto aspetti diversi 
, la disciplina più puntuale dell’autonomia funzionale 
 ha conferito di fatto una priorità alla questione della definizione delle competenze fra i diversi soggetti istituzionali rispetto a quella di una più complessiva definizione degli obiettivi del sistema educativo. Il Disegno di legge “Legge quadro in materia di riordino dei cicli di istruzione”, deliberato dal Consiglio dei ministri il 3 giugno del 1997, non veniva infatti approvato in sede parlamentare.  

   Il forte nesso fra attuazione dell’autonomia scolastica e revisione complessiva del sistema educativo di istruzione e formazione veniva nuovamente messo in luce dal Patto per lo sviluppo e l’occupazione sottoscritto il 22 dicembre 1998 con cui il Governo si impegnava ad attuare gli interventi di riforma della scuola sia sul versante del “completamento dell’autonomia scolastica” che della “rapida definizione….del disegno di legge sul riordino dei cicli scolastici”
.

   La necessità di una riforma dell’intero sistema di istruzione e formazione che prevedesse un’integrazione fra le filiere dell’istruzione generale e della formazione professionale e la garanzia di un’offerta formativa coerente con l’estensione dell’obbligo formativo fino a 18 anni veniva collegata in questo contesto all’esigenza di “interpretare le nuove domande di formazione di qualità già presenti nelle nuove realtà del lavoro” ma soprattutto al fine di “aumentare le opportunità formative per i giovani di ogni condizione sociale”.

   L’autonomia scolastica, in questo contesto, era concepita come una formula organizzativa funzionale a rendere possibili e facilitare, attraverso interventi di recupero degli apprendimenti e di certificazione delle competenze acquisite, i passaggi fra i percorsi formativi dell’istruzione generale e della formazione professionale, in modo da consentire a ciascun individuo un percorso formativo coerente con le proprie attitudini e assicurare al tempo stesso un’effettiva garanzia alla successiva estensione in senso verticale del diritto-obbligo formativo fino a 18 anni.    

   L’impianto della legge di Riforma dei Cicli, approvata due anni dopo, sancisce tuttavia di fatto lo scollamento fra la riforma dell’autonomia scolastica, alla quale si opera un rinvio solo formale 
, e la linea d’intervento diretta al riordino del sistema educativo di istruzione e formazione 
. Tale scollamento presenta tuttavia il rischio di una connotazione dell’autonomia funzionale delle scuole come riforma orientata unicamente a consentire il decentramento amministrativo di alcune funzioni di gestione del servizio
 e ad una sua conduzione più efficiente, ma mantenendola priva di collegamento con gli obbiettivi di fondo e le finalità del servizio di istruzione.

  3.1 Natura e declinazioni dell’autonomia funzionale nel regolamento attuativo 
.

   Nel regolamento attuativo emanato con dPR 8 marzo 1999, n. 275 i contenuti dell’autonomia funzionale vengono declinati principalmente nei suoi profili didattici - pedagogici, che acquistano un notevole spessore, mentre vengono ridimensionate le altre forme di espressione dell’autonomia scolastica, pure riconosciute dall’art. 21 L. n. 59/97.  
.

   Le istituzioni scolastiche vengono infatti definite, all’art. 1, come espressione di “autonomia funzionale” per la loro capacità di provvedere, nell’interazione fra loro (all’interno di reti di scuole) e con gli enti locali, “alla definizione e alla realizzazione (di una propria) offerta formativa ” realizzando una sintesi fra le esigenze formative emerse nel contesto locale e “gli obiettivi nazionali del sistema di istruzione”.

  L’autonomia acquisita dalle scuole sotto il profilo didattico rappresenta un elemento caratterizzante della loro “identità culturale e progettuale” destinata ad esprimersi nell’adozione del Piano dell’Offerta Formativa (art. 3) elaborato dal Collegio Docenti, sulla base degli indirizzi generali sulle scelte di gestione e amministrazione formulati dal Consiglio d’Istituto. Il Piano dovrebbe contenere non solo le attività e le discipline scelte in autonomia dalle scuole (nei limiti del 15% rispetto alla quota nazionale) e inserite nel curricolo obbligatorio per i propri alunni 
 ma anche il loro possibile arricchimento con discipline e attività facoltative e le opzioni di metodo necessarie a migliorare il processo di apprendimento.

   Il piano dell’offerta formativa di ciascuna scuola dovrebbe rappresentare la convergenza di tre fattori che costituiscono altrettanti momenti di emersione del significato riconosciuto al concetto di autonomia scolastica.

   Sotto un primo profilo il riconoscimento di autonomia didattica risulta funzionale soprattutto “all’esigenza - affidata, nel suo perseguimento, alla professionalità  tecnica del corpo docente - di migliorare il processo di insegnamento e apprendimento” cioè i profili qualitativi del servizio, attraverso un adattamento degli interventi di istruzione e formazione “alle caratteristiche specifiche dei soggetti coinvolti” al fine di “garantirne il successo formativo “ (art. 1 c. 2 )
.

   In secondo luogo il Piano dovrebbe coniugare la coerenza “con gli obiettivi generali dei diversi tipi e indirizzi di studio determinati a livello nazionale” (art. 3, c. 2) con la necessità di riflettere “le esigenze del contesto culturale, sociale ed economico della realtà locale” attraverso l’attivazione, da parte del dirigente scolastico, di relazioni di interazione con i soggetti portatori, a livello locale, di interessi culturali, economici e sociali 
. 

    Un’ulteriore finalità riconosciuta all’autonomia didattica è quella favorire la flessibilità nell’erogazione del servizio favorendo la costruzione, per ciascun individuo, di percorsi formativi coerenti con le proprie attitudini attraverso la facilitazione dei passaggi fra i diversi indirizzi di studio, l’integrazione fra sistemi formativi e fra questi e il mondo del lavoro (art. 4. c. 6).

   Il significato da attribuirsi al concetto di autonomia, riferito alle istituzioni scolastiche, appare pertanto quello di una formula diretta a consentire una personalizzazione 
, una differenziazione e una maggiore flessibilità delle prestazioni erogate dal servizio di istruzione al fine di favorire il loro adattamento alle differenti capacità e attitudini dei soggetti fruitori del servizio anche attraverso la costruzione, per questi, di interventi formativi e di istruzione coerenti sia con gli obiettivi formativi generali definiti a livello nazionale che con i bisogni formativi emergenti nel contesto locale.

     Il carattere comunque unitario del sistema nazionale d’istruzione viene coniugato perciò, grazie all’autonomia scolastica, ad una valorizzazione del pluralismo progettuale e culturale espresso dalle offerte formative differenziate degli Istituti attraverso le previste forme di raccordo con i diversi soggetti istituzionali e le formazioni sociali operanti sul territorio locale. 

   Alle disposizioni del regolamento sui diversi profili dell’autonomia sono tenute inoltre ad “armonizzare” i propri ordinamenti anche le istituzioni scolastiche parificate, pareggiate e legalmente riconosciute (art. 2. co 3°) con la possibilità di partecipare, in tal modo, a quel regime generale del servizio pubblico d’istruzione 
 successivamente delineato dalla L. 10 marzo 2000, n. 62, il cui riconoscimento, rispetto alle iniziative sviluppate da enti locali e privati, dovrà fondarsi sulla soggezione ai requisiti di qualità e di efficacia previsti agli artt. 4, 5 e 6 
 e non sul criterio dell’appartenenza soggettiva 
. La destatalizzazione dell’istruzione realizzata dalla riforma dell’autonomia scolastica ha favorito quindi la possibile riconduzione al regime comune del servizio pubblico anche delle scuole istituite da privati 
 purché si assoggettino alla disciplina di diritto pubblico in ordine alla determinazione delle prestazioni, allo svolgimento dell’attività e ai criteri di accesso degli utenti 
. In questo caso la “piena libertà” concessa alla scuola paritaria dall’art. 33, c. 4, Cost., nel conformare il proprio progetto educativo alla specifica ispirazione di carattere culturale e religioso che può caratterizzare l’istituzione scolastica deve trovare una composizione con il suo assoggettamento agli obblighi del servizio pubblico fra cui in primo luogo l’accettazione di chiunque ne richieda l’iscrizione, compresi gli studenti con handicap (art. 1, c. 3) e l’equo trattamento degli utenti in sede di erogazione 
. In realtà il progetto educativo contenuto nel Piano dell’offerta formativa è divenuto un elemento la cui accettazione tende ad orientare la libertà di scelta della scuola da parte degli utenti anche in relazione agli Istituti statali dato che rappresenta un “documento costitutivo” della loro “identità culturale e progettuale” ( art. 3 del regolamento n. 257/99) in quanto tale “consegnato agli alunni e alle famiglie all’atto dell’iscrizione”. 

   Il bilanciamento individuato dal legislatore fra la piena libertà concessa alla scuola paritaria e il regime di servizio pubblico cui può essere sottoposta con l’ingresso nel sistema nazionale d’istruzione è individuato dal legislatore nel principio della facoltatività delle attività extracurriculari nelle quali quindi unicamente potrà trovare svolgimento l’autonomia progettuale delle scuole concernente insegnamenti espressione della loro ispirazione di tendenza 
.     

  L’autonomia degli Istituti viene inoltre messa in correlazione, all’art. 1, c. 2 del regolamento attuativo, con “la garanzia della libertà d’insegnamento” di cui all’art. 33 Cost. che ne rappresenta l’elemento fondativo
. Tale libertà viene intesa principalmente come irrinunciabile libertà personale del docente, ma è chiamata tuttavia anche a correlarsi con la capacità riconosciuta alla singola comunità scolastica, attraverso il proprio Collegio docenti, nello svolgimento dell’autonomia didattico - pedagogica, di esprimere, come comunità professionale, un’offerta formativa differenziata sul territorio e divenire in tal modo espressione di pluralismo didattico - pedagogico. La progettazione e la realizzazione collegiale dell’offerta formativa - all’interno del Collegio Docenti - implica infatti un necessario contemperamento fra lo spazio esclusivo del docente, garantito dal profilo essenzialmente personale di tale libertà, con la necessità di inserimento del suo insegnamento nel Piano dell’Offerta Formativa, cioè rispetto all’insieme di attività e insegnamenti scelti dalle scuole, in coerenza con gli obiettivi generali del Sistema e a quelli definiti dal Ministero - rappresentati dalla quota nazionale del curricolo.

    Le deliberazioni collegiali sull’offerta formativa non dovrebbero tuttavia rappresentare vincoli di carattere culturale o metodologico che contrasterebbero con l’appartenenza della libertà d’insegnamento al genus della libera manifestazione del pensiero 
 ma limiti necessariamente connaturati allo specifico luogo di svolgimento di tale libertà, cioè la scuola, da cui discende una necessaria valorizzazione del ruolo della comunità professionale preposta alla caratterizzazione, sotto il profilo pedagogico e tecnico, del servizio da questa erogato 
. In questo senso rientrano nel possibile oggetto delle deliberazioni collegiali tutte le forme di flessibilità necessarie, sotto il profilo didattico e organizzativo, a concretizzare gli obiettivi nazionali in percorsi funzionali a personalizzare e differenziare i percorsi di insegnamento sulla base delle specifiche caratteristiche dei loro destinatari
.

   La finalità formativa intrinseca di tale libertà, se esplicata all’interno della comunità scolastica, può quindi implicare l’apposizione di specifici limiti al suo esercizio che la orientino a soddisfare i bisogni dei destinatari degli interventi formativi 
 previsti dal regolamento, quali l’obbligatoria attivazione di iniziative di recupero e sostegno volte a favorire il successo formativo dei discenti (art. 4. co 4), di iniziative di orientamento scolastico e professionale e di percorsi individualizzati per i portatori di handicap. 

  La possibile compressione della libertà di insegnamento discendente dal Piano dell’offerta formativa può risultare più significativa nel caso delle scuole private paritarie caratterizzate da una particolare ispirazione culturale o religiosa in cui il progetto educativo esprime necessariamente l’ispirazione di tendenza della scuola. In questo caso il richiamo contenuto nell’art. 1, c. 3 della L. n. 62/2000 ad un insegnamento “improntato ai principi di libertà stabiliti dalla Costituzione” non pare risolutivo in quanto preceduto dalla necessità di una sua coerenza con il “progetto educativo della scuola”. La piena libertà riconosciuta alla scuola paritaria dalla l. n. 62/2000 per quanto concerne l’orientamento culturale e l’indirizzo pedagogico-didattico pare potersi legittimamente esprimere nel valutare, al momento della selezione in ingresso del personale docente, la compatibilità della personalità di questi con l’ispirazione di tendenza della scuola che ne caratterizza il progetto educativo
. Apparirebbe viceversa comprimere illegittimamente la libertà di insegnamento del docente la previsione di una valutazione costante dell’istituzione scolastica circa la coerenza della sua attività professionale al progetto educativo di tendenza che caratterizza la scuola paritaria 
.

4. Le linee di fondo per un potenziamento dell’autonomia scolastica.

4.1  Lo statuto costituzionale riconosciuto dal nuovo titolo V° 

   Il nuovo Titolo V°, oltre a riconoscere all’autonomia scolastica uno statuto costituzionale, muta in profondità, agli artt. 116, co 3° e 117, co 3° Cost.,  il riparto delle competenze legislative Stato-Regioni in materia di istruzione e di istruzione/formazione professionale riconoscendo un ruolo significativo agli enti sub statali nella definizione delle politiche scolastiche. Il potenziamento delle autonomie scolastiche e, al tempo stesso, di quelle territoriali richiede la definizione di linee di confine e di interrelazione fra i reciproci ambiti di influenza 
 che non risultino incisive dello statuto costituzionale attribuito all’autonomia scolastica.

4.a) L’autonomia scolastica e il ruolo del centro.

  In materia di istruzione, il policentrismo del sistema già insito nella valorizzazione, realizzata dal nuovo titolo V°, delle autonomie proprie degli enti sub statali è accentuata dalla possibilità, per ciascuna unità scolastica, in virtù dell’autonomia didattica a questa riconosciuta, di elaborare un piano dell’offerta formativa costitutivo di un’identità culturale specifica e differenziata.

  I contrappesi individuati dal legislatore costituzionale 
 attraverso “le norme generali sull’istruzione” e “la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni” di competenza legislativa esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, c. 2 lett. m) e n) all’interno di un sistema in cui la differenziazione è divenuta un dato imprescindibile assolvono alla funzione, anche questa indefettibile, di garantire sul territorio nazionale la tutela costituzionale del diritto allo studio e risultati qualitativamente soddisfacenti del servizio erogato 
.

  Gli elementi di riequilibrio a garanzia dell’unità del sistema non devono tuttavia essere utilizzati al fine di comprimere irragionevolmente il livello di differenziazione organizzativa e didattica fisiologico nel riconoscimento costituzionale dell’autonomia scolastica e nel potenziamento delle autonomie territoriali. L’equivalenza
 ai fini di una tutela del contenuto essenziale delle prestazioni cui i cittadini hanno diritto
 e non l’omogeneità dei risultati qualitativi o l’uniformità dei modelli organizzativi dovrebbe essere il criterio guida cui il centro dovrebbe orientare il proprio ruolo alla luce delle nuove coordinate costituzionali.

  La clausola di salvaguardia dell’autonomia scolastica la connota come principio rispetto all’esercizio della competenza legislativa regionale sia esclusiva che concorrente e quindi la relativa disciplina, comprensiva dei suoi rapporti con il centro del sistema, dovrà rientrare necessariamente nelle “norme generali sull’istruzione” di competenza statale ai sensi dell’art. 117, comma 2, lett. n) destinate a definire “l’architettura del sistema scolastico”
. Il riconoscimento costituzionale attribuisce quindi all’autonomia scolastica il ruolo di contesto necessario e imprescindibile rispetto al quale dovrà essere delineato dai decreti delegati l’impianto del sistema educativo di istruzione e formazione sulla base degli elementi di sviluppo contenuti nella l. n. 53/2003.  L’art. 1 della legge n. 53/2003 prevede infatti che il Governo, nell’esercitare la delega diretta alla definizione delle norme generali sull’istruzione e dei livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e formazione, operi “in coerenza con il principio di autonomia delle istituzione scolastiche e secondo i principi sanciti dalla Costituzione .”
  Il rispetto di tale acquisizione implica necessariamente che le norme generali dovranno limitarsi a definire gli obiettivi minimi generali del sistema formativo e gli standard valutativi del sistema, nel rispetto della sfera di autonomia riconosciuta alle scuole sotto il profilo didattico e pedagogico 
.

  La salvaguardia esplicita dell’autonomia scolastica assume anche il significato di assicurare alle scuole le funzioni amministrative già conferite dall’art. 21 della L. n. 59/97, che pertanto non potranno, a parere di chi scrive, essere oggetto di redistribuzione fra i diversi livelli istituzionali con legge statale ai sensi dell’art. 118, co 2° Cost. Dovrebbe anzi accrescersi l’ambito riservato alle istituzioni scolastiche circa la definizione dei contenuti tecnico - professionali delle prestazioni 
. Le comunità educative di docenti, genitori e studenti potrebbero infatti divenire destinatarie di ulteriori funzioni relative a questi profili in applicazione del criterio di sussidiarietà, inteso in senso orizzontale, che ogni livello istituzionale dovrebbe favorire in base all’art. 118 Cost. 

   Non vi è dubbio inoltre che sia la garanzia riconosciuta all’ambito di autonomia delle istituzioni scolastiche che la necessaria riallocazione delle funzioni amministrative al sistema locale, in base all’art. 118, co 2° Cost., imporrà, anche in materia di istruzione, un nuovo riordino dell’amministrazione statale, centrale e periferica, che dovrà risultare più incisivo dell’assetto delineato dal d. lgs. n. 300/99 
.

4.b) Autonomia scolastica e ruolo delle Regioni.  

  L’acquisizione, da parte delle Regioni, all’art. 117, c. 3°, di una competenza legislativa concorrente sull’”istruzione” e soprattutto di una competenza residuale generale “sull’istruzione e formazione professionale” prelude senza dubbio ad un significativo accrescimento del loro ruolo nell’organizzazione del sistema scolastico sul proprio territorio 
 anche rispetto al quadro già delineato, sul piano delle funzioni amministrative, dall’art. 138 del d.lgs n. 112/98 
. La valorizzazione del ruolo regionale nel settore dovrebbe consentire una maggiore integrazione fra politiche del lavoro, della formazione e del diritto allo studio e quindi è destinata a costituire una risorsa fondamentale per le scuole autonome 
. L’accrescimento delle competenze regionali nel settore impone tuttavia la ricerca di un delicato equilibrio rispetto all’ambito di influenza delle istituzioni scolastiche soprattutto in relazione alle zone di possibile sovrapposizione costituite dalla programmazione delle politiche formative.

   Dato che sulle competenze legislative regionali opera il vincolo della salvaguardia dell’autonomia scolastica, non vi è dubbio che il loro esercizio dovrebbe avvenire nel rispetto della sfera d’azione, sul piano didattico e organizzativo, già acquisita dagli Istituti e possibilmente in forme concertate con le scuole stesse 
. La possibilità, riconosciuta dall’art. 2 lett. l della legge  delega n. 53/2003 che i Piani di studio prevedano una “quota, riservata alle Regioni, relativa agli aspetti di interesse specifico delle stesse” non potrà pertanto considerarsi in diminuzione della quota riservata alle autonomie scolastiche ma dovrà implicare una riduzione di quella nazionale. Inoltre la programmazione in sede regionale dell’offerta complessiva integrata di istruzione e formazione sul territorio dovrebbe avvenire, da parte delle regioni, sulla base di accordi con le scuole, secondo quanto previsto, in sede di determinazione dei curricoli, dall’art. 8 del regolamento attuativo. 

   Non è escluso inoltre che la devoluzione di alcune funzioni amministrative alle Regioni possa preludere ad un loro successivo trasferimento alle scuole, se si concretizzerà l’indirizzo di conferire più spessore al ruolo e ai poteri amministrativi degli Istituti. Proprio la valorizzazione dell’autonomia scolastica renderebbe infine opportuna la devoluzione alle Regioni e - da queste - agli Istituti della gestione amministrativa del personale docente e non docente che consentirebbe, attraverso incentivi alla permanenza del personale presso lo stesso Istituto e l’autorizzazione alla chiamata di personale da albi professionali, un maggior radicamento delle scuole sul loro territorio e un conseguente miglioramento della qualità del servizio
.

4.2 Gli elementi di sviluppo del sistema educativo dell’istruzione e della formazione funzionali ad un potenziamento dell’autonomia scolastica:l’integrazione fra istruzione e formazione professionale e la formazione continua.

    Un ulteriore indirizzo nella direzione di un potenziamento dell’autonomia funzionale delle scuole, collocata all’interno di un riformato sistema educativo nazionale di istruzione e formazione, discende anche dalle proposte formulate dal Rapporto del Gruppo Ristretto di Lavoro, costituito con D.M. 18 luglio 2001, n. 672
, al fine di offrire indicazioni sull’attuazione della Riforma degli ordinamenti scolastici o su eventuali modifiche da apportare alla L. 10 febbraio 2000, n. 30. Tali proposte sono state solo in parte recepite dalla Legge Delega n. 53/2003 ma il loro rilievo discende comunque dal fatto di rappresentare la risultante di orientamenti pedagogici
, di proposte legislative e di iniziative avviate a livello europeo
 che da anni auspicavano, sia pur con diversità di accenti, un intervento normativo diretto alla valorizzazione della formazione professionale e ad una sua integrazione con l’istruzione. 
. 

  Le proposte formulate dal Gruppo di Lavoro hanno preso l’avvio dalla necessità di considerare l’istruzione e la formazione professionale due processi diversi ma al tempo stesso unitari e integrabili a livello di sistema. L’esigenza di tale integrazione discenderebbe, sotto il profilo epistemologico, dalla compresenza, in ogni processo conoscitivo, di una componente riflessiva e di una orientata all’operatività e, sotto il profilo delle attese e delle trasformazioni del mondo del lavoro, dall’importanza acquisita dalla dimensione operativa del sapere, dal nesso cioè fra competenze acquisite e capacità di affrontare e risolvere con successo problemi concreti 
.

   Di qui la proposta di restituire da un lato dignità e funzione specifica ad un percorso di formazione secondario, professionale e tecnico, parallelo a quello liceale, quale componente fondamentale del sistema educativo riformato e al tempo stesso di collegarlo, nel sistema educativo, con il percorso di istruzione, in modo da rafforzare la dimensione riflessiva delle competenze professionali, richiesta da contesti lavorativi caratterizzati da elevata flessibilità e autonomia operativa. 

  Di qui il ruolo decisivo riconosciuto nel Rapporto del Gruppo di Lavoro agli Istituti autonomi, per la loro capacità di interagire con il contesto territoriale e per la loro apertura all’esterno, non solo nel rendere possibile l’integrazione fra i diversi percorsi dell’istruzione generale e della formazione professionale ma anche la possibilità di formazione continua nel corso della vita  (Long life learning) 
.

   La l. n. 53/2003 prefigura un sistema educativo integrato nel quale istruzione e formazione sono consustanziali e ispirato ad offrire opportunità formative long life learning (art. 2 lett. a)
. La riconduzione della formazione professionale regionale in quella di Stato e di entrambe nel sistema nazionale di istruzione rischia di far perdere a questa il ruolo di volano fondamentale dello sviluppo economico locale, in stretta interrelazione con le politiche del lavoro e del diritto allo studio 
.

    E’ del tutto assente inoltre, nella Legge Delega, quel profondo ripensamento dei contenuti formativi e delle competenze trasmesse nei percorsi di formazione professionale richiesto dalle trasformazioni dell’assetto produttivo, dall’innovazione scientifica e tecnologica e suggerito dal Rapporto, che sarebbe necessario, insieme alla loro riorganizzazione sul territorio anche in funzione della domanda 
, per restituire ad essi una pari dignità educativa e formativa rispetto a quelli scolastici. In assenza di questa previa riorganizzazione, l’anticipazione a 14 anni della scelta dell’indirizzo di studi rischia di tradursi in una fonte di gravi disparità sociali, anziché di promozione delle opportunità personali e professionali degli individui. La scelta dello strumento normativo della Delega al Governo risulta inoltre discutibile in quanto sottrae al dibattito parlamentare e dilaziona eccessivamente i tempi del processo di attuazione della riforma complessiva del sistema educativo 
.

4.3 Gli obiettivi comuni dei sistemi nazionali definiti attraverso il coordinamento comunitario dell’istruzione. 

   Un’ulteriore linea direttrice per un potenziamento dell’autonomia scolastica come soluzione organizzativa più adeguata in vista della ridefinizione, da parte degli Stati, degli obiettivi futuri dei sistemi educativi nazionali è senza dubbio costituita dalla riflessione e dall’iniziativa sviluppata dalla Commissione Europea a partire dal Libro Bianco “Insegnare ed apprendere:verso una società cognitiva” del 1995 
.

   L’intento principale che ha mosso la Commissione è stato quello di indicare agli Stati membri le linee d’intervento per evitare che la diffusione delle tecnologie dell’informazione e la globalizzazione delle economie si traducano in un aumento del tasso di disoccupazione ma soprattutto in un’ineguale distribuzione delle chances formative e occupazionali fra gli individui, producendo cause di esclusione sociale.

   L’iniziativa preliminare da sviluppare a livello europeo è quindi individuata nel “traiter sur un plan égal l’investissement physique et l’investissement en formation”.

   L’impegno superiore richiesto alle istituzioni europee nel settore formativo non è tuttavia ritenuto funzionale esclusivamente alla necessità di aumentare la qualificazione dell’offerta lavoro per migliorare la competitività economica dell’Unione. Dell’educazione e la formazione si mettono in luce infatti anche la funzione fondamentale di “facteurs déterminants de l’égalité des chances” e di rappresentare i principali “vectuers d’identification, d’appartenence, de promotion social et d’épanouissement personnel”.

   L’accrescimento dell’iniziativa europea nel settore dovrebbe quindi essere principalmente orientata a fornire all’individuo - favorendone l’accesso, anche nel corso della vita, ai servizi d’istruzione e formazione, anche al di fuori del proprio Paese - quelle dotazioni necessarie per la costruzione autonoma del proprio percorso sia professionale che umano 
.

   In questa prospettiva è destinata a sfumare la tradizionale separazione fra insegnamento generale e formazione professionale in quanto sia l’acquisizione delle capacità di base che quella di attitudini operative costituiscono presupposti essenziali per fornire alla persona al tempo stesso chances occupazionali e possibilità di emancipazione personale. 

   Nel corso del vertice di Lisbona del marzo 2000 
 il Consiglio Europeo ha dato corso all’iniziativa avviata dalla Commissione con la pubblicazione del Libro Bianco e l’ha collocata nel contesto del più ampio obbiettivo di creare in Europa “l’economia più competitiva e dinamica al mondo basata sulle conoscenze, capace di una crescita economica sostenibile con più posti di lavoro, più qualificati e con maggiore coesione sociale.”

   A tal fine ha anche individuato una modalità specifica per estendere l’intervento comunitario nel settore senza forzare le basi giuridiche dei Trattati. Le istituzioni dell’Unione dovranno far ricorso a un “metodo aperto di coordinamento” per favorire la convergenza degli Stati membri verso alcuni obiettivi comuni in materia di istruzione e formazione 
, salvaguardando la loro responsabilità esclusiva sul contenuto e l’organizzazione dei sistemi educativi.

   Le basi giuridiche contenute nel trattato CE consentono infatti all’Unione di esplicare esclusivamente un’azione di incentivazione alla cooperazione degli Stati, attraverso il sostegno e l’integrazione dei loro interventi in materia di istruzione (art. 149). Più estesa è invece la competenza in materia di formazione professionale che abilita la Comunità ad “attuare” una propria politica di formazione professionale, sia pure in vista di un rafforzamento e di un’integrazione delle azioni degli Stati membri (art. 150). Resta ferma in ogni caso la responsabilità degli Stati sul contenuto e l’organizzazione dei propri sistemi educativi e l’esclusione di qualsiasi armonizzazione legislativa.

   La finalità del metodo di coordinamento non è quella dell’armonizzazione progressiva dei sistemi nazionali di istruzione (che anzi viene esplicitamente esclusa) ma di una loro progressiva conformazione a minimi, comuni, obiettivi e di un reciproco apprendimento degli Stati dalle best practices individuate a livello comunitario nella fondamentale salvaguardia delle specifiche differenze nazionali.

   Il nuovo metodo di coordinamento ha preso l’avvio con la presentazione, da parte degli Stati, delle loro priorità riformatrici nel settore 
. Si è esplicato di seguito con l’individuazione di obiettivi comuni alle diverse politiche nazionali, indicati dalla Commissione e approvati dal Consiglio, con la formulazione di indicatori e parametri per confrontare le migliori prassi a livello nazionale e nella programmazione, da parte della Commissione, di un’attività di follow up in funzione di monitoraggio e di reciproco apprendimento fra gli Stati. La Relazione della Commissione “Gli obiettivi futuri e concreti dei sistemi di istruzione”, presentata a Bruxelles nel gennaio 2001 
 sintetizza le priorità sulle quali gli Stati membri dovrebbero attivarsi, con il suo sostegno : il miglioramento della qualità dell’insegnamento in Europa
, il più ampio accesso ai servizi d’istruzione e formazione lungo l’arco della vita e l’apertura dei sistemi educativi al resto del mondo 
.  Per ciascuno di questi obiettivi sono fissati targets e indicatori qualitativi e quantitativi per la misurazione dei progressi compiuti 
.

   Fra i modelli organizzativi già istituiti dagli Stati nel contesto della ridefinizione delle finalità di fondo dei propri sistemi educativi l’autonomia degli Istituti 
 viene ritenuta dalle istituzioni comunitarie la soluzione organizzativa più adeguata per adattare i servizi d’istruzione ai bisogni differenziati dei destinatari 
 e realizzare le finalità fondamentali dell’istruzione come condizione essenziale della parità di chances personali e professionali fra gli individui. 

5. Il significato dell’autonomia degli istituti scolastici nel quadro della riforma del titolo V° della Costituzione, del coordinamento esercitato delle istituzioni comunitarie e della costruzione del sistema educativo di istruzione e formazione.

   Le linee di fondo evidenziate consentono di ricollocare la riforma dell’autonomia nel contesto originario che ne aveva orientato il riconoscimento alle scuole nella l. n. 537/1993 e nella l. n. 59/1997 cioè all’interno di una complessiva riorganizzazione del sistema formativo.

   Il riconoscimento di autonomia alle scuole era infatti situato, dall’art. 21 della L. n. 59/97, ad un tempo all’interno del processo di decentramento in senso verticale prefigurato dalla legge delega ispirato al principio guida di sussidiarietà ma al contempo all’interno di un processo di riforma che avrebbe dovuto investire l’intero sistema formativo.  

  La priorità accordata, sotto il profilo istituzionale, alla questione del riparto e del trasferimento delle competenze fra i diversi soggetti operanti nel sistema rispetto a quella della complessiva ridefinizione del contenuto della funzione oggetto di conferimento ha favorito tuttavia inizialmente una visione riduttiva della riforma orientata ad una conduzione più efficiente del servizio ma priva di collegamento con i suoi obiettivi e le sue finalità di fondo. 

   Gli elementi guida ai fini di una collocazione della riforma dell’autonomia all’interno di un riordino complessivo del sistema formativo erano tuttavia presenti in nuce già nell’art. 21 della L. n. 59/97.

  Anzitutto il trasferimento alle scuole di funzioni di gestione del servizio
 era riconducibile, per la loro vocazione specifica, ad un modello di decentramento diverso da quello che interessava gli enti territoriali a base comunitaria, come le Regioni e gli enti territoriali locali 
. Investiva infatti soggetti periferici non dotati di una legittimazione derivante dalla rappresentanza politica a base territoriale 
 ma fondata piuttosto da un lato sulla specifica capacità tecnico-professionale della comunità docente e, dall’altro, per il suo inserimento nel contesto del sistema locale,  sulla capacità degli Istituti di esercitare un “ruolo di confluenza di specifici interessi, in funzione di collegamento fra enti territoriali e società civile.”

  L’inserimento dell’autonomia scolastica all’interno del disegno di decentramento collocava infatti le scuole all’interno del sistema locale e le vincolava all’assolvimento dei propri compiti istituzionali “in un contesto di coordinamento con l’azione degli enti locali ”
. La previsione, nel regolamento attuativo dell’autonomia, di forme di concertazione con gli enti territoriali, le Università, i soggetti imprenditoriali e gli attori sociali presenti sul territorio era diretta a consentire alle scuole di costruire percorsi formativi coerenti con gli obiettivi generali del sistema nazionale d’istruzione ma anche fortemente correlati con lo sviluppo economico locale.

  Grazie all’acquisizione di un’autonomia soprattutto sul versante didattico, gli Istituti erano inoltre chiamati a coniugare la cura dell’interesse generale all’istruzione (gli obiettivi generali nazionali - affidati al Ministero) con le specifiche esigenze formative dei propri studenti, attraverso una personalizzazione dei propri percorsi formativi, costituiti sia dall’integrazione fra la quota obbligatoria e quella aggiuntiva e facoltativa del curricolo dello studente che dall’attivazione di tutte le iniziative utili, sotto il profilo pedagogico, per contrastare l’insuccesso scolastico.

   L’autonomia degli Istituti si qualificava infine, nella sua espressione didattica, nel favorire, per le sue capacità di interrelazione con il contesto locale e la sua apertura all’esterno, una maggiore flessibilità del sistema formativo attraverso l’integrazione fra i percorsi di istruzione e della formazione professionale e l’offerta agli individui di opportunità formative in tutto il corso della vita.

   Già nell’art. 21 della l. n. 59/97 le inevitabili differenziazioni discendenti dal riconoscimento dell’autonomia erano tuttavia coniugate con il mantenimento di significativi elementi unitari del sistema nazionale d’istruzione : ‘i livelli unitari e nazionali di fruizione del diritto allo studio’, ‘ gli elementi comuni all’intero sistema scolastico pubblico in materia di gestione e di amministrazione’ (art. 21, c. 1) e il ‘rispetto degli obiettivi del sistema nazionale di istruzione e degli standard di livello nazionale’ (art. 21, c. 7).

   Nel nuovo contesto costituzionale discendente dalla revisione del titolo V° la valorizzazione dell’autonomia scolastica è legata anzitutto al suo riconoscimento costituzionale che la configura come soluzione istituzionale irrinunciabile all’interno della riorganizzazione complessiva del sistema formativo. Al contempo il riconoscimento agli enti sub statali della possibilità, attraverso un ampliamento delle competenze loro riconosciute nel settore, di elaborare proprie politiche formative alimenta necessariamente dinamiche di concertazione e di possibile conflittualità fra le diverse autonomie ma rappresenta una risorsa nella misura in cui consente un’elaborazione delle politiche formative correlate allo sviluppo economico locale. La valorizzazione delle autonomie scolastiche e di quelle territoriali accresce inoltre le potenzialità di differenziazione insite nel sistema nazionale d’istruzione che le nuove coordinate costituzionali contengono attraverso meccanismi adeguati a garantire l’unità del sistema rappresentati dalle norme generali e dalla definizione dei livelli essenziali delle prestazioni, oltre che dall’assunzione, da parte del centro, di compiti di valutazione e controllo.

   L’unitarietà del sistema complessivo non sarà infatti più fondata sull’uniformità ma sull’equivalenza dei risultati formativi raggiunti dagli Istituti autonomi la cui compatibilità con gli standard formulati a livello nazionale è affidata nella l. n. 53/2003, al controllo di un Istituto nazionale per la valutazione del sistema di istruzione 
. L’attivazione di un Sistema nazionale di valutazione è infatti fondamentale per la riuscita dell’autonomia scolastica come riforma orientata non alla mera semplificazione e al mero decentramento amministrativi ma a migliorare effettivamente, attraverso l’accrescimento della responsabilità delle scuole, la funzionalità e la qualità del sistema educativo nel suo complesso. 
  

  Nel contempo, anche a livello comunitario, emergono, attraverso il coordinamento delle politiche nazionali esercitato su impulso del Consiglio europeo, indirizzi orientati ad un miglioramento della qualità dei sistemi nazionali di istruzione e al superamento della loro autoreferenzialità attraverso l’attivazione di meccanismi di controllo e di valutazione dei risultati formativi.

  Lo stesso impianto del sistema educativo di istruzione e formazione prefigurato dalla L. n. 53/2003, ispirato a favorire l’integrazione fra istruzione e formazione, alla promozione dell’apprendimento lungo l’arco della vita, a facilitare le transizioni fra percorsi formativi diversi e il loro svolgimento in alternanza scuola-lavoro, richiede necessariamente l’autonomia degli istituti come strumento idoneo a conferire maggiore flessibilità, attraverso la sua apertura all’esterno e l’interrelazione con il contesto locale, all’erogazione del servizio d’istruzione. 

  La riforma dell’autonomia scolastica si colloca al crocevia fra il processo di transizione dalla scuola di Stato alla costruzione di un Sistema nazionale d’istruzione
 all’interno del quale l’istruzione emerge soprattutto come pubblico servizio e il processo di significativo decentramento di competenze agli enti sub statali previsto nel nuovo titolo V°, ispirato al principio di sussidiarietà.

  All’interno del primo processo le scuole autonome costituiscono il modello organizzativo più adeguato rispetto ai tratti caratterizzanti del servizio d’istruzione costituiti dalla personalizzazione delle prestazioni erogate rispetto alle caratteristiche dei destinatari e dalla significativa presenza dell’elemento tecnico attraverso la componente docente, principalmente deputata alla programmazione e alla definizione dell’offerta formativa.

    La personalizzazione delle prestazioni richiede una loro differenziazione rispetto alle specifiche attitudini e capacità dei destinatari e rappresenta un indicatore significativo in ordine alla valutazione della qualità del servizio erogato.

  All’interno del processo di decentramento le scuole autonome rappresentano il modello organizzativo più adeguato ad introdurre gli Istituti nel contesto socio-economico locale e a renderli interlocutori sia degli enti territoriali che di altri enti esponenziali di interessi sia pubblici che privati. Anche la collocazione delle scuole nel contesto del sistema locale risulta  funzionale principalmente ad una conformazione delle prestazioni erogate dal servizio, attraverso la costruzione di percorsi di istruzione e formazione correlati alla specificità dello sviluppo economico locale, come adeguate ad offrire agli utenti del servizio maggiori chances di inserirsi nel contesto professionale più conforme alle proprie capacità ed attitudini.

  Nel duplice contesto rappresentato dalle riforme che hanno investito il sistema formativo e dalle riforme che hanno riguardato il sistema amministrativo generale l’autonomia delle scuole ha quindi costituito il modello organizzativo più adeguato all’erogazione di un servizio, quello d’istruzione, al quale, accanto alla funzione tradizionale di soddisfazione dell’eguaglianza in senso sostanziale, sono dirette sempre più attese di un miglioramento della qualità del servizio erogato nelle sue principali declinazioni di personalizzazione e differenziazione delle prestazioni attraverso il loro adattamento alle specifiche caratteristiche, attitudini e capacità dei destinatari 
.

	Il presente contributo è in corso di pubblicazione nel volume degli Atti del Convegno di studio Questioni giuridiche ed organizzative per la riforma della scuola. Giornata di Studio in onore di Umberto Pototschnig, Trento, 14 maggio 2003.


�	 Secondo C. MARZUOLI, Istruzione e “Stato sussidiario”, in Dir. pubbl. n. 1/2002, p. 145, la L. n. 59/97, sul punto dell’autonomia, era già attuativa di un principio costituzionale, quello della libertà di insegnamento ex art. 33 Cost. A parere di chi scrive tuttavia l’esplicita menzione nel testo costituzionale ha comunque una portata innovativa ed estensiva di tale principio.


�	 Su tale giudizio, v. ROCCELLA, Riforme amministrative, scuola e università, in Le Regioni, 1994, 1051. Sulle ragioni che hanno portato a identificare nell'autonomia funzionale delle scuole la riforma fondamentale del sistema di istruzione v. A. PAJNO.,  nel commento all'art. 135 del D. lgs. 112/98, in  G. FALCON,  ( a cura di ),  Lo Stato autonomista. Funzioni statali, regionali e locali nel decreto legislativo n. 112 del 1998 di attuazione della legge Bassanini n. 59/97, Bologna, Il Mulino, 1998, 442.  Il compimento di tale indirizzo di riforma dovrebbe produrre anche un abbandono delle disattenzioni culturali che in passato avevano caratterizzato il dibattito dottrinale sulla scuola, come la scarsa sensibilità per il fenomeno amministrativo e per l’aspetto degli istituti scolastici come servizi pubblici. Sulla scarsa sensibilità manifestata nel dibattito costituente su tali profili, v. S. CASSESE, La scuola:ideali costituenti e norme costituzionali, in Giur. cost., 1974, 3614.  


�	 Sulle ragioni prevalenti che giustificarono l’intervento dello Stato, secondo il modello dell’organizzazione ministeriale, nel settore dell’istruzione fra la fine del ‘700 e la prima metà dell’’800, v. G. ROSSI, La scuola di Stato, Roma, 1974; sul tema anche A. MURA, Istruzione pubblica, in Enc. Giur., vol. XVIII, Roma, 1988; id., La scuola della Repubblica, I, Roma, 1979; A. PIZZI, Individuo e Stato nell’organizzazione dell’istruzione, Milano, Giuffrè, 1974.


�	 Sui tratti di continuità che hanno caratterizzato l'intervento pubblico, nel settore, fino alla metà degli anni ’90, si veda M. GIGANTE, L'amministrazione della scuola, Padova, Cedam, 1988.


�	 Per un tentativo di qualificare le scuole come realtà giuridiche e istituzionali autonome, a seguito dell’istituzione degli organi collegiali, v. U. POTOTSCHNIG,  Un nuovo rapporto fra amministrazione e scuola, in Riv. giur. scuola 1975, 243; sui riflessi circa la loro configurazione comunitaria, A. PIZZORUSSO, La comunità scolastica nell’ordinamento repubblicano, in Foro it., 1975, V, c. 221. Sulla partecipazione sociale al governo della scuola v. anche F. COCOZZA, Accentramento e decentramento nell’amministrazione della pubblica istruzione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1975, p. 1097; G. ZAGREBELSKY, Pubblicità e segretezza delle sedute dei consigli di circolo e di istituti: due diversi modi di concepire la natura e la funzione dei nuovi organi collegiali scolastici, in Foro it., 1975, V, c. 147.


�	 Sulla qualificazione degli istituti scolastici quali meri organi tecnici dello Stato v. M.S.GIANNINI, Diritto amministrativo (1993), Milano, Giuffrè, 212; G. ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, (1989) Milano, Giuffrè.


�	 Sulla necessità di spogliare gli apparati centrali di competenze gestionali e l'assunzione di "compiti di determinazione di standards e guidelines e funzioni di valutazione e audit " come condizione necessaria di un'effettiva realizzazione dell'autonomia degli istituti scolastici, v. S. CASSESE, "Plaidoyer" per un'autentica autonomia delle scuole, in Foro it., 1990, 148.


�	 V. M. GIGANTE, L’istruzione, cit., p. 512.


�	 Sul fatto che la riforma dell’autonomia abbia implicato una decisa adesione alla concezione della scuola come pubblico servizio, v. M. GIGANTE, Art. 33 della Cost….., cit., 433. Sul fatto che l’attività di istruzione costituisca al tempo stesso una funzione e un servizio intesi come qualificazioni giuridiche concorrenti e non alternative, v. C. MARZUOLI, Istruzione: libertà e servizio pubblico, in C. MARZUOLI, Istruzione e servizio pubblico, Bologna, Il Mulino, 2003, 25. 


�	 L’intento della legge delega era desumibile da molteplici elementi:


	a) l'esclusione dal conferimento di compiti riconducibili esclusivamente ad esigenze di sistema, attraverso un'adeguata declinazione del principio di sussidiarietà verticale (art. 1 c. 3 lett. q); 


	  b) l'espressa menzione dei compiti oggetto di conferimento al sistema locale, all'art. 21, comma 18, come riferiti ("anche", e quindi non solo) alla programmazione e alla riorganizzazione della rete scolastica;


	  c) l'esplicita previsione, nei criteri indicati nella delega per la riforma degli organi collegiali territoriali della P. I., di una "valorizzazione del collegamento con le comunità locali", all’art. 21, comma 15, lett. d); 


	  d) la prefigurazione di un riordino degli organi di rappresentanza periferica, sulla base degli stessi criteri di cui all'art. 12, cioè "con funzioni di raccordo, supporto e collaborazione con le regioni e gli enti locali”


	  Una diversa interpretazione è formulata da A. SANDULLI, Il sistema nazionale di istruzione, Bologna, 2003,  p. 76, per il quale nel settore dell’istruzione la L. n. 59/97 avrebbe di mira principalmente la costruzione di una relazione privilegiata fra Ministero e autonomie scolastiche riconoscendo un ruolo ancillare alle autonomie territoriali.


�	 Secondo gli auspici espressi da S. CASSESE, La scuola italiana fra Stato e società:un servizio pubblico statale e non statale, in Foro it. 1991, p. 214.


�	 Sulle finalità riconosciute all’istruzione a livello comunitario mi sia consentito il rinvio a M. COCCONI, L’istruzione e la formazione professionale fra coordinamento comunitario e funzioni nazionali, Comunicazione al Convegno, Autonomia dell’istruzione e autonomia regionale dopo la riforma del titolo V della Costituzione, Trento, 14 novembre, 2003.


�	 Sulla politica europea dell’istruzione e sui suoi riflessi sull’ordinamento italiano, mi sia consentito il rinvio a M. COCCONI, Il ruolo della politica comunitaria nel settore dell’istruzione e della formazione professionale nella costruzione della dimensione sociale dell’Unione Europea, di prossima pubblicazione in Riv. It. di Dir. Pubbl. Com. n. 6/2003.


�	 Sul fatto che l’istruzione si svolga in una relazione che dovrebbe essere “la più personalizzata possibile” v. C. MARZUOLI, cit., 26.


�	 Sul fatto che, pur nel quadro di una progressiva affermazione dell’istruzione come servizio sia stata finora scarsa l’attenzione manifestata in ordine alla qualità della prestazione e al rapporto di utenza, v. A. SANDULLI, Il sistema nazionale di istruzione, Bologna, Il Mulino, 2003, 236 e la bibliografia ivi riportata alle nn. 163,167.  


�	 Sulla connotazione degli artt. 33 e 34 Cost. come norme dinamiche e condizioni di validità dell’ordinamento scolastico v. U. POTOTSCHNIG, Insegnamento, istruzione e scuola, in Scritti scelti, Padova, Cedam, 1999, 666.


�	 Nel corso della quale fu tenuta la relazione di S. CASSESE,  “Plaidoyer per un’autentica autonomia delle scuole, in Foro it. 1990, 147.


�	 Sui provvedimenti normativi e di indirizzo e sui disegni di legge che, a partire dalla XI legislatura, hanno affrontato il tema dell'autonomia scolastica, v. F. CARRICATO, Autonomia scolastica: una riforma possibile, in Le Regioni, 1997, 365.


�	  Per gli orientamenti dottrinali di quegli anni, sul tema dell’autonomia, v Atti del Convegno su L’autonomia delle scuole : profili giuridici, economici, organizzativi, Trento, 8 aprile 1994. 


�	 Sugli elementi ricorrenti dell’autonomia scolastica nei diversi interventi normativi v. F. CARRICATO, cit., 367- 68.


�	 Il riferimento alla scuola come comunità è contenuto in un’audizione del Ministro D’Onofrio del 2-3 agosto 1994.


�	 Il disegno dell’autonomia veniva inoltre inserito nel contesto di una riforma complessiva del sistema d’istruzione che doveva riguardare il riassetto degli organi collegiali (art. 4 lett. c.), la riforma degli organismi di studio e di ricerca (art. 4 lett. n), la dirigenza scolastica (art. 4 lett h) e la riforma del Ministero, con le sue strutture periferiche. 


�	 Si veda lo Schema generale di riferimento della “Carta dei servizi scolastici”, emanato con d.P.C.M. 7 giugno 1995. Attualmente il riferimento  legislativo alle Carte dei servizi è rappresentato dall’art. 11 del dlgs. 30 luglio 1999, n. 286 che si sostituisce a quello fondato sul d.PCM citato.  Sulle carte dei servizi pubblici cfr. G. VESPERINI, S. BATTINI, La Carta dei servizi pubblici. Erogazione delle prestazioni e diritti degli utenti, Rimini, Maggioli, 1997.


�	 Atto Camera n. 3158 dell’XI legislatura, approvato dal Senato della Repubblica in data 22 settembre 1993, mai approvato in via definitiva.


�	 Sul punto se veda l’analisi ampia e documentata di G. GONZI, La scuola in Italia dalla Costituente al centro sinistra (1946-1966), Parma, Casanova ed., 1995, p. 106. 


�	 Per un’analisi delle politiche pubbliche sull’istruzione in chiave europea v. S. VENTURA, La politica scolastica, Bologna, Il Mulino, 1998, 15 e ss. Sull’organizzazione scolastica in Europa, v. gli scritti di R. BIN, S. VASSALLO, S. VENTURA (Belgio e Olanda); A: TORRE, (Gran Bretagna), S. BEUSCART (Francia), X. BONAL (Spagna); A. TORRE (Gran Bretagna); G. RESCALLI, (Svezia), in Le  istituzioni del federalismo, 1999, n. 5. Sull’incapacità dei sistemi scolastici di rispondere ai nuovi bisogni della produzione e alle nuove domande sociali e culturali, v. G. FRANCHI, T. SEGANTINI, La scuola che non ho. Per una politica della piena scolarità, Firenze, Nuova Italia, 1994.  


�	 Su tali dati v. OCDE, Education 1960-1990. The OECD Perspective. Paris 1994.


�	 Per un’analisi dell’assetto organizzativo dei sistemi di istruzione in Europa negli anni ’80, v. ancora s. VENTURA, cit., 35.


�	 Fra le specifiche declinazioni dell’autonomia appariva fortemente ridimensionata l’autonomia finanziaria (art. 21, c.5) che veniva configurata unicamente come discrezionalità nell’utilizzo della dotazione assegnata dallo Stato mentre assumevano maggior spessore l’autonomia didattica e organizzativa (art. 21, c. 7) che si sostanziavano nelle forme di flessibilità necessarie a conformare l’erogazione del servizio alle specifiche esigenze dell’utenza e della collettività in cui esso era collocato. 


�	 L’assunzione di un ruolo proprio in materia d’istruzione, da parte del sistema locale, insieme all’accrescimento di poteri delle istituzioni scolastiche, a seguito dell’autonomia, avrebbe inoltre dovuto coniugarsi con il mutamento di ruolo e dimensione degli apparati statali, a livello centrale e periferico.       


	   Il riordino del Ministero dell’istruzione disciplinato, sotto il profilo funzionale e organizzativo, dal Capo XI del d.lgs. n. 300/99, oltre a disattendere le proposte di riforma degli apparati statali formulate in previsione della sua emanazione, non appare tuttavia in completa sintonia con il disegno di decentramento verso le scuole e verso il sistema locale,  Il ministero non sembrava infatti acquisire un ruolo di semplice indirizzo e valutazione ma di autentico governo del sistema, con la riallocazione di funzioni già attribuite a regioni o enti locali o trasferite alle autonomie scolastiche.


�	 Le principali competenze acquisite dal sistema locale afferiscono al dimensionamento territoriale delle scuole in conformità alle esigenze della collettività rappresentata, attraverso i provvedimenti, attuativi dei piani regionali, di istituzione, fusione, aggregazione e soppressione di istituti (art. 139 lett. a) e alla redazione dei piani di organizzazione delle rete delle istituzioni scolastiche (lett. b). Si esplicano inoltre in iniziative didattiche da organizzare (art. 139 comma 2 lett. a), b), f), d’intesa con le istituzioni scolastiche, negli ambiti dell’educazione degli adulti, dell’orientamento scolastico e professionale, della prevenzione della dispersione scolastica e dell’educazione alla salute, cfr. C. MARZUOLI, Commento all’art. 139, in G. FALCON, cit., p. 467. L’acquisizione di questo ruolo dovrebbe consentire un esercizio più orientato alle specifiche esigenze dell’utenza delle funzioni, di titolarità locale, di natura servente all’istruzione, come la redazione dei piani di utilizzo degli edifici e di uso delle attrezzature (lett. d) o necessarie ad una sua adeguata fruizione, come il supporto organizzativo del servizio per gli alunni con handicap o svantaggiati (lett. c).


�	 Sul rapporto più stretto instaurato dalla l. n. 59/97 fra l’istruzione e il governo locale, v. M. GIGANTE, L’istruzione, cit., p. 517.


�	 Diretti a identificare i compiti da conferire alle regioni e agli enti locali e quelli da mantenere all’amministrazione statale, adottati ai sensi degli artt. 1 e 3 della legge e poi emanati con dlgs. n. 112/98 e n. 300/99.


�	 Da adottarsi ai sensi dell’art. 21, c. 2, per le modalità di esercizio dell’autonomia scolastica.


�	 Sulla mancanza di tale criterio di coordinamento e sui suoi effetti, v. CORPACI  A., Commento all’art. 136, cit.,  p. 456.


�	 Per la disciplina puntuale delle funzioni trasferite alle scuole, l’introduzione della disciplina concernente la determinazione dei requisiti dimensionali ottimali delle istituzioni scolastiche e le modalità di esercizio della loro autonomia. Per la posizione per cui il trasferimento di funzioni statali alle scuole avrebbe dovuto precedere il conferimento di funzioni dall’amministrazione statale alle regioni e agli enti locali, v. PAJNO A., L’autonomia delle istituzioni scolastiche, in GDA., 1997, 438.


�	  L'art. 135 dlgs. n. 112/98 aveva individuato tuttavia una misura di salvaguardia dell’autonomia funzionale precisando che il conferimento di funzioni al sistema locale, avente ad oggetto la programmazione e la gestione amministrativa del servizio scolastico, non avrebbe interessato le attribuzioni in materia trasferite direttamente alle singole scuole. In tal modo si intendeva evitare che l'attuazione del disegno di decentramento verso gli enti territoriali pregiudicasse sul nascere la rafforzata capacità d'iniziativa delle scuole, configurandole come organi o enti strumentali del sistema locale.


�	 V. Il Patto per lo sviluppo e l’occupazione, 8 Dattiloscritto.


�	 V. art. 6, c. 6 della L. 10 febbraio 2000, n. 30.


�	 Per un commento a tale provvedimento normativo v. BERTAGNA, Fare i conti con la riforma, in Nuova Secondaria, 2000, n. 10, p. 8 ss. 


�	 Sul fatto che l’autonomia conferita alle istituzioni scolastiche non si riduca al concetto di decentramento v. la Raccomandazione dell’OCSE n. 5.1, in Esami delle politiche nazionali dell’istruzione, Armando ed., Roma, 1998:” L’autonomia è stata conferita alle scuole italiane nel quadro di una legge sul decentramento. Essa resta tuttavia un concetto distinto e deve essere concepita come un mezzo per migliorare l’insegnamento, implicando quindi la necessità di rendere conto, di sottoporsi alla valutazione e di beneficiare di un sostegno”.


�	 Emanato con dPR 8 marzo 1999, n 275.


�	 La priorità riconosciuta, nella qualificazione dell’autonomia funzionale, dai profili tecnico - didattici emerge anche, nel contesto del regolamento attuativo, da due elementi. Da un lato le altre forme di autonomia riconosciute alle scuole, cioè l’autonomia organizzativa (art. 5, modalità di impiego dei docenti, organizzazione degli orari e adattamenti del calendario scolastico) e l’autonomia di “ricerca, sperimentazione e sviluppo” (art. 6) sono infatti concepite come funzionali al miglioramento e al sostegno dei profili tecnico - professionali. Vengono inoltre fortemente ridimensionate le sfere di azione autonome delle scuole nelle altre declinazioni dell’autonomia funzionale, relative alla gestione delle risorse umane e finanziarie. L’autonomia finanziaria, concepita in prevalenza come autonomia di spesa, si esplica anche nella capacità delle scuole di reperire risorse finanziarie aggiuntive rispetto alla dotazione assegnata dallo Stato con l’ampliamento della propria offerta formativa tradizionale (art. 3 L. 18 dicembre 1997, n. 440). Limitata è anche l’autonomia nella gestione delle risorse umane; gli Istituti possono infatti provvedere unicamente al reclutamento del personale supplente e alla stipula di contratti d’opera per lo svolgimento di attività extracurriculari. All’attuazione dell’autonomia è tuttavia finalizzata anche la possibilità di valorizzare la funzione del personale docente attraverso l’individuazione di nuove funzioni e figure professionali da remunerare con trattamento accessorio (L. 17 agosto 1999, n. 292)


	   L’effettivo ambito di esplicazione di tali autonomie dipenderà in concreto dalle personali capacità manageriali del dirigente scolastico alla cui iniziativa è affidata sia la stipula di convenzioni con Università ed enti politico-territoriali finalizzate all’integrazione dei diversi percorsi formativi, che l’individuazione, fra i docenti, dei soggetti idonei ad assolvere nuove funzioni professionali. L’acquisizione di autonomia funzionale, da parte delle istituzioni scolastiche, è infatti contestuale al conferimento della qualifica dirigenziale ai Capi d’Istituto (art. 21 c. 16 lett. a) i cui contenuti, nel settore dell’istruzione, consistono nell’affidamento di autonomi compiti di direzione e valorizzazione delle risorse umane e di gestione di risorse finanziarie e strumentali associati ad un riconoscimento di responsabilità sui risultati.


�	 La quota di attività e discipline liberamente scelte dalle scuole rappresenta il 15 % rispetto a quella nazionale e la loro integrazione, nel curriculo, garantisce il carattere unitario del sistema d’istruzione e la valorizzazione del pluralismo culturale e territoriale.  V. il d.m. 26 giugno 2000, n. 234 (“Regolamento recante norme in materia di curricoli nell’autonomia delle istituzioni scolastiche, ai sensi dell’art. 8 del d.P.R. 8 marzo 1999, n. 275”).


�	 Nel servizio dell’istruzione il miglioramento della qualità del servizio è di regola associato dal legislatore alla personalizzazione delle prestazioni erogate che ne rappresenta un tratto caratterizzante cfr. oltre pf. 5. Riconosce il coinvolgimento della personalità complessiva del destinatario come elemento caratterizzante dell’attività di istruzione C. MARZUOLI, Istruzione:libertà e servizio pubblico, in C. MARZUOLI (a cura di), cit., 17.


�	 Nell’esplicazione di tale autonomia gli Istituti possono infine “promuovere accordi di rete o aderire ad essi (art. 7)”. Nel loro ambito possono essere attivati laboratori finalizzati alla ricerca didattica, alla sperimentazione e alla circolazione più ampia, attraverso rete telematica, di esperienze, documenti e informazioni. La possibilità di istituire reti di scuole rappresenta uno stimolo perché ciascun Istituto, nel contesto della rete di appartenenza, oltre a sviluppare la propria identità culturale, si apra ad un orizzonte più ampio del proprio contesto territoriale e di quello dell’ordine e grado di appartenenza.


�	 Sulla personalizzazione come elemento qualificante di caratterizzazione normativa dei servizi sociali v. V. MOLASCHI, Sulla nozione di servizi sociali:nuove coordinate costituzionali, Pavia, 14 marzo 2003 Uno sguardo italiano alla conferenza IISA di Yaounde, Shared governance:combattine poverty and exclusion.


�	 Sul punto v. M. GIGANTE, Art. 33, cit., 447.


�	 Per una disamina di tale requisiti cfr. M. RENNA, Le scuole paritarie nel sistema nazionale di istruzione, in C. MARZUOLI (a cura di), Istruzione e servizio pubblico, cit., p. 168.


�	 Per il fatto che possa essere protagonista del sistema dell’istruzione pubblica anche ogni organizzazione che rispetti la libertà d’insegnamento, indipendentemente dalla sua natura soggettiva, pubblica o privata, v. C. MARZUOLI, Istruzione :libertà e servizio pubblico, cit., 23, che tuttavia sostiene l’incompatibilità con il sistema pubblico del privato che si proponga come privato di tendenza (24). Per una diversa impostazione, v. M. RENNA, Le scuole paritarie nel sistema nazionale di istruzione, in C. MARZUOLI (a cura di), Istruzione e servizio pubblico, cit., p. 166. La riconduzione delle scuole paritarie al regime del servizio pubblico appare uno svolgimento della ricostruzione del servizio scolastico quale servizio pubblico in senso oggettivo elaborato per la prima volta negli scritti di U. POTOTSCHNIG, Insegnamento, istruzione e scuola, in Giur. cost., 1961, 361 ss.


�	 Sul fatto che la trasformazione delle scuole in autonome amministrazioni funzionali abbia costituito il presupposto decisivo per il successivo e graduale inserimento delle scuole paritarie nel sistema nazionale d’istruzione v. M. RENNA, Le scuole paritarie cit., in C. MARZUOLI (a cura di), Istruzione e servizio pubblico, cit., p. 165. Manifesta invece perplessità in ordine alla qualificazione come servizio pubblico delle attività svolta dalle scuole paritarie D. SORACE, Diritto delle pubbliche amministrazioni. Una introduzione, Bologna, Il Mulino, 2000, p. 124.


�	 Sul punto, per tutti, S. CASSESE, "Plaidoyer" per un'autentica autonomia delle scuole, in Foro it., 1990, v, p. 147 e id.,  La scuola italiana fra Stato e società:un servizio pubblico statale e non statale, in Foro it. 1991, p. 214.


�	 In questo senso la previsione di un’ ‘accettazione del progetto educativo’ della scuola, da parte di chiunque richieda l’iscrizione (art. 1. c. 3) non potrà tradursi nella possibilità della scuola privata paritaria di negare l’accesso alla scuola a chiunque chieda l’iscrizione, v., sul punto, A. SANDULLI, cit., p.286.


�	 Non sono infatti obbligatorie per gli utenti le attività che presuppongano “l’adesione ad una determinata ideologia o confessione religiosa” (art. 1,c. 3). Per il fatto che l’obbligatoria facoltatività delle attività extracurriculari di una scuola privata paritaria possa trovare la propria giustificazione nell’esigenza di salvaguardare la libertà di scelta degli alunni e delle loro famiglie più che nell’esigenza di garantire un servizio pubblico democratico e imparziale, v. M. RENNA, Le scuole paritarie nel sistema nazionale d’istruzione, in C. MARZUOLI (a cura di), cit., p. 177. Esprime viceversa dubbi circa la possibilità che l’offerta formativa di una scuola di tendenza possa concretare un servizio pubblico C. MARZUOLI, Istruzione:libertà e servizio pubblico, cit., p. 22.


�	 Sulla libertà d’insegnamento v. A. MATTIONI, Insegnamento (libertà di), in D. disc. Pubbl., VII, ad vocem, Torino, Utet, 1997 e Scuola pubblica e scuola privata, in D. disc. Pubbl.. XIII, ad vocem, Torino, Utet, 1997.


�	 Per la natura necessariamente personale della libertà di insegnamento ma anche sulle sue valenze sociali, legate allo specifico scopo formativo a cui è orientato il suo esercizio v. U. POTOTSCHNIG, Insegnamento, istruzione e scuola, in Giur. cost., 1961, 423. L’autonomia scolastica rappresenta una conseguenza inevitabile della garanzia assicurata alla libertà d’insegnamento come libertà personale esercitata non a tutela di un interesse individuale, ma con una valenza sociale, finalizzata all’interesse degli studenti e della scuola stessa ( PAJNO A., CHIOSSO G., BERTAGNA G., L’autonomia delle scuole……, cit., 349) e quindi suscettibile di un controllo sulla sua adeguatezza tecnica e sulla capacità professionale del docente ( GIGANTE M., Art. 33 della Costituzione. Tecnica e politica nell’ordinamento dell’istruzione, in Pol. del dir. n. 3/99).  Per il fatto che il rapporto fra i due piani, quello dello spazio esclusivo del docente, e quello dell’inserimento del singolo insegnamento in un percorso coordinato composto da diversi insegnamenti e funzionalizzato a specifici obiettivi educativi, possa risultare problematico, v. C. MARZUOLI, Istruzione e “Stato sussidiario”, in Dir. Pubb.. n. 1/2002.


�	 Una lettura dell’art. 33 imperniata sulla valorizzazione del ruolo svolto dal gruppo professionale e dai suoi riflessi in materia di libertà di insegnamento è effettuata da M. GIGANTE, Art. 33 Cost…, cit., p. 423..


�	 Previste dall’art. 4 del dpr. 275/99.


�	 Un esempio tipico di questo limite è rappresentato dal “rispetto della personalità del minore” cfr. U. POTOTSCHNIG, Insegnamento.., nella versione pubblicata in Scritti scelti, 706.


�	 La possibilità di selezionare il proprio personale viene ritenuto un elemento qualificante dell’autonomia scolastica anche in relazione agli Istituti statali v. 4.1 b)


�	 Su tale posizione cfr. anche A. SANDULLI , cit. p. 293.


�	 Mentre nel testo previgente alle Regioni spettava infatti, in base all’art. 117 Cost., solo la competenza concorrente in materia di “istruzione artigiana e professionale e assistenza scolastica” e allo Stato, all’art. 33 Cost., la definizione delle “norme generali sull’istruzione”, l’assetto complessivo delle competenze legislative Stato-Regioni nel settore è attualmente affidato a quattro norme. Sulla base dell’art. 117 lett. m) ed n) lo Stato ha una competenza esclusiva sulla “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale “ e sulle “norme generali sull’istruzione”. Le Regioni invece hanno competenza concorrente, in base all’art. 117, c. 3, sull’”istruzione, salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione dell’istruzione e della formazione professionale” che pertanto spetta alle Regioni quale competenza esclusiva. Possono inoltre essere attribuite alle Regioni a Statuto ordinario, come recita l’art. 116, c. 3 Cost., “ ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia”, sia nelle materie di competenza concorrente che nella definizione di “norme generali sull’istruzione” nel rispetto delle condizioni procedurali e di sostenibilità finanziaria ivi previste. 


	  In materia di istruzione, il riparto della funzione legislativa fra Stato e Regioni non appare quindi ispirato al criterio della separazione ma della necessaria cooperazione fra i due legislatori per la divisione presente all’interno della materia stessa (allo Stato  le norme generali, al legislatore regionale la disciplina dei rapporti amministrativi) � che prelude ad un esercizio integrato delle relative competenze.  


�	 Il riconoscimento allo Stato di una potestà legislativa esclusiva in ordine alle “norme generali dell’istruzione” ed alla “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale” di cui all’art. 117, comma 2, lett. m) e n). In ordine alla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni, in materia di istruzione, v. AM. POGGI, Il problema della determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni:il settore dell’istruzione, in Materiali per la Giornata di studio su ‘Le garanzie di effettività dei diritti nei sistemi policentrici, Roma, 9 giugno 2003.


�	 Sul ruolo del centro nel settore dell’istruzione in un contesto di potenziamento delle autonomie v. A. SANDULLI , cit., p. 126 ss. Un ruolo analogo dovrebbe essere svolto da Ministero della salute per cui mi sia consentito rinviare a M. COCCONI, Il nuovo ruolo del Ministero della salute alla luce del nuovo titolo V fra logiche di differenziazione e persistenti esigenze unitarie, in corso di pubblicazione su GDA 2003 


�	 Sul fatto che una caratteristica comune alle misure di riforma possa essere identificata nel superamento della logica elementare regola/deroga che accompagna tutti di disegni fondati sull’uniformità a favore di una più evoluta logia dell’equivalenza. V. L. TORCHIA, cit., p. 333. 


�	 Cfr. fra gli altri, sulla competenza statale in ordine alla determinazione dei livelli essenziali v. M. LUCIANI, I diritti costituzionali fra stato e regioni ( a proposito dell’art. 117, comma 2, lett. m) della Costituzione, in San. Pubbl. 2002, 1025- 1038; E. BALBONI, Il concetto di livelli essenziali e uniformi come garanzia in materia di diritti sociali, in Le istituzioni del federalismo, 2001, 1103-1111; G. P. ROSSI, A. BENEDETTI, La competenza legislativa esclusiva in materia di livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, in Lav. Pubbl. amm., 2002, 25.


�	 Per una disamina del possibile contenuto delle norme generali v. A. PAJNO, Autonomia delle scuole e riforme istituzionali, in  Osservatorio sulla scuola dell’autonomia, Rapporto sulla scuola dell’autonomia, Roma, Armando ed., 2002, p. 49. v. anche ASTRID, Istruzione e formazione dopo la modifica del titolo V della Costituzione, Roma, marzo 2003, pp. 18-19.


�	 In questo senso la previsione sembra rappresentare una salvaguardia inferiore dell’autonomia scolastica rispetto al Disegno di Legge Delega n. 1306/2002 in cui si prevedeva che il Governo, nell’esercitare la delega diretta alla definizione delle norme generali sull’istruzione e dei livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e formazione, rispettasse “l’avvenuta acquisizione, a livello costituzionale, dell’autonomia delle istituzioni scolastiche”


�	 In questo senso anche l’interpretazione di C. MARZUOLI, cit., 129.


�	 Sul fatto che, in virtù di tale principio, lo Stato potrà intervenire sui profili tecnico - professionali solo in materia di standard minimi e di norme generali, v. C. MARZUOLI, cit., p. 129.   Il Programma quinquennale di attuazione della L. n. 30/2000 predisposto dalla commissione De Mauro configurava ad esempio come un vincolo alla costruzione dei Piani di studio della Scuola Secondaria l’affidamento alle scuole del 20% della quota oraria nei primi 2 anni e di un ulteriore 20% nei tre anni finali.


�	 Per il fatto che per gli enti a base associativa o comunque espressione di comunità valga oggi il principio di sussidiarietà in senso orizzontale, v.  M. CAMMELLI,  Amministrazione (e interpreti) davanti al nuovo titolo V, in Le Regioni, 2001, 1299. Sul punto v. anche F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico “esploso”, in Le Regioni, n. 6/2001, 1183 che si pone il problema degli strumenti con cui l’attuazione di tale principio possa avvenire. In questa prospettiva il principio di sussidiarietà orizzontale non è inteso esclusivamente come principio regolante il rapporto pubblico/privato ma anche i confini fra pubblici poteri e formazioni sociali. Reputa, in questa prospettiva, che la sussidiarietà orizzontale si colleghi al principio pluralistico, in forza dell’art. 2 Cost., G. PASTORI, La sussidiarietà orizzontale alla prova dei fatti nelle recenti riforme legislative, in Sussidiarietà e ordinamenti costituzionali, Padova, 1999. Sul tema della sussidiarietà sotto il profilo del rapporto pubblico/privato applicato anche al settore dell’istruzione, v. G.U. RESCIGNO,  Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, in D.P. n. 1/2002, 5.


�	 Nel senso del ridimensionamento degli apparati centrali come effetto ineludibile della riforma costituzionale e dell’autonomia scolastica v. anche il parere del Consiglio di Stato sullo schema di regolamento concernente la riorganizzazione del Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca.


�	 Circa l’acquisizione di un rilevante ruolo istituzionale delle regioni in materia di istruzione e formazione professionale dopo la nuova legge costituzionale, v. A. POGGI, Istruzione, formazione professionale e Titolo V: alla ricerca di un equilibrio fra cittadinanza sociale, decentramento regionale e autonomia funzionale delle istituzioni scolastiche, in Le Regioni, n. 6/2002, p. 30.


�	  Alcune perplessità circa l’emergere di un effettivo ruolo regionale in materia di istruzione, nell’art. 138, sono manifestate da C. MARZUOLI, Commento all’art. 138, in G. FALCON, cit., p. 463.  L’a. mette infatti in evidenza il  mantenimento allo Stato delle funzioni dirette all’assegnazione delle risorse al sistema pubblico d’istruzione che risultano condizionanti l’esercizio delle competenze regionali.


�	 La l. n. 53/2000 ha seguito tuttavia un’impostazione diversa, riconducendo la formazione professionale regionale nella formazione professionale di Stato ed entrambe nel sistema nazionale con l’effetto di sottoporle entrambe alla disciplina statale di attuazione degli ordinamenti didattici prefigurata dalla legge delega. Critica tale impostazione per il rischio, che vi scorge, di una eccessiva centralizzazione delle politiche formative A. POGGI, Il problema della determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni:il settore dell’istruzione, in Materiali per la Giornata di studio su Le garanzie di effettività dei diritti nei sistemi policentrici”, Roma, 9 giugno 2003, 6 dattiloscritto.


�	 La configurazione dell’autonomia scolastica quale principio vincolante l’esercizio della legislazione regionale preclude anche, a parere di chi scrive, una devoluzione alle Regioni della relativa disciplina quale ulteriore competenza legislativa attivabile “nelle norme generali sull’istruzione” nel rispetto del procedimento previsto dall’art. 116, c. 3 Cost. Il Disegno di legge costituzionale n. 1187 - B di modifica dell’art. 117 Cost., che devolve alle Regioni la possibilità di attivare la competenza esclusiva in materia di “organizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di formazione” , pur dichiarando di far salva, grazie ad un emendamento presentato dall’opposizione sul disegno di iniziativa governativa, l’autonomia scolastica, risulta significativamente incisiva di questa. Il testo del Disegno di legge costituzionale è stato approvato in prima lettura dalla Camera dei Deputati l’11 aprile 2003  ed è successivamente rifluito nel disegno di legge costituzionale di ulteriore riforma del titolo V che ne ha sostanzialmente mutato la filosofia di fondo. Per una critica al progetto di devolution cfr. A. PAJNO, Federalismo scolastico, in Il Mulino, 2002, p. 498 nonché L. VANDELLI, Devolution e altre storie. Paradossi, rischi e ambiguità di un progetto politico, Bologna, Il Mulino, 2002.


�	 Sul fatto che una concezione non riduttiva dell’autonomia debba implicare anche la capacità della singola scuola di scegliere il proprio personale, v. OCSE, Esami delle politiche nazionali, cit., p. 123.


�	 Rapporto del gruppo ristretto di lavoro costituito con d.m. n. 672 del 18 luglio 2001, in Ann. istr., 2001, p. 21.


�	 Su tali orientamenti v. L. CORRADINI,  Diritto all’educazione e allo studio e uguaglianza delle opportunità, in M. LAENG ( a cura di), Atlante di pedagogia. Le idee, vol. I, Roma, Tecnodid, 1990.


�	 Sull’iniziativa sviluppata dalle Istituzioni europee in questa direzione vedi il pf. successivo.


�	 Si auspicava inoltre oltre ad una profonda revisione metodologica dell’attività d’insegnamento in relazione ai mutamenti impressi alla struttura del lavoro dall’innovazione scientifica e tecnologica e quindi alle capacità di base e alle competenze professionali richieste per l’accesso all’impiego. Sulla necessità di rivedere le competenze di base per l’apprendimento dei giovani sia nel senso di riconoscere maggiore importanza alle competenze pratiche, alla natura dei legami fra scuola e lavoro e di passare da uno stile di istruzione troppo centrato sulla trasmissione del sapere ad uno che porti a riflettere, a sperimentare, che faciliti l’acquisizione e l’integrazione di conoscenze e competenze, v. OCSE, Esame delle politiche …, cit., 45 e il documento Le conoscenze fondamentali per l’apprendimento dei giovani nella scuola italiana nei prossimi decenni, i materiali della Commissione dei Saggi, Roma, Le Monnier, 1997 e la Sintesi dei lavori della Commissione tecnico -  scientifica incaricata di identificare le conoscenze fondamentali su cui si baserà l’apprendimento dei giovani nella scuola italiana nei prossimi decenni, a cura di R. MARAGLIANO, Rapporteur, maggio, 1997.


�	 “Operativizzare il sapere significa individuare una dimensione della formazione che tenga conto del nesso fra sapere e saper fare, fra le conoscenze acquisite e la capacità di affrontare e risolvere con successo problemi concreti in cui quelle conoscenze siano in qualche modo implicate, che riesca dunque a tradurre le nozioni e i concetti in schemi d’azione e comportamenti pratici”. Rapporto del Gruppo Ristretto di Lavoro costituito con D.M. 18 luglio 2001, n. 672, dattiloscritto,  p . 7.


�	 Sul ruolo centrale dell’autonomia funzionale degli Istituti scolastici nel quadro della riorganizzazione del sistema educativo di istruzione e formazione, v. il Rapporto, cit., p. 15 dattiloscritto.


�	 L’art. 2 lett. a) prevede infatti la promozione dell’apprendimento in tutto l’arco della vita e l’assicurazione a tutti di pari opportunità di raggiungere elevati livelli culturali e di sviluppare le capacità e competenze, attraverso conoscenze e abilità, generali e specifiche, coerenti con le attitudini e le scelte personali e adeguate all’inserimento nella vita sociale e nel mondo del lavoro.


�	 Il rischio di una centralizzazione delle politiche formative, attraverso la riconduzione della formazione professionale regionale quale elemento strutturale del sistema nazionale d’istruzione è messa in evidenza da A. POGGI, Istruzione…., cit., pp. 771 ss.


�	 I percorsi di istruzione/formazione professionale destinati agli adulti dovrebbero infatti essere oggetto di una riorganizzazione sul territorio diretta a rendere l’offerta più compatibile con la domanda in termini di orari, ubicazione, possibilità di cumulo con l’attività professionale e offerta di professionalità ricercate dal mercato del lavoro. Sul fatto che la riorganizzazione della formazione professionale rappresenti “la priorità delle priorità” nella riforma del sistema educativo v. A. CAVALLI, P. FERRATINI, Scuola, il cambiamento da condividere, in Il Mulino, n. 1/2003, 108. Sulla proposta di una maggiore diffusione del sistema professionale regionale al fine di attirare i giovani emarginati dall’istruzione tecnica e al fine di fargli acquisire un ruolo di valida alternativa rispetto agli altri percorsi formativi, v. OCSE, Analisi delle politiche nazionali dell’istruzione, cit., 86.


�	 Per un’analisi critica che evidenzia proprio sul versante della formazione professionale il più grave scollamento fra i suggerimenti formulati dal Rapporto del Gruppo di Lavoro e il disegno di Legge Delega v. P. FERRATINI,  La riforma Berlinguer-Moratti, in Il Mulino, n. 2/2002.


�	 Maggiori approfondimenti su questo profilo sono stati sviluppati in M. COCCONI, Il ruolo della politica comunitaria nel settore dell’istruzione.., cit. 


�	 Il Libro Bianco della Commissione europea ” Insegnare e apprendere. Verso la società cognitiva” del 1995 sviluppa alcune linee già in parte presenti nel Libro Bianco “Crescita, competitività, occupazione. Le sfide e le vie per entrare nel XXI secolo COM (93) 700, dic. 1993 e nel Libro verde sulla dimensione europea dell’educazione COM (93)457, settembre 1993. 


�	 Le linee di fondo suggerite dalla Commissione per l’azione delle istituzioni europee nel settore consistono infatti in un accesso più flessibile ed ampio ai servizi d’istruzione, in funzione delle attitudini e dei bisogni individuali, con una maggiore mobilità fra percorsi diversi e la loro fruizione anche nel corso della vita, il riconoscimento delle competenze acquisite indipendentemente dall’ottenimento di un diploma e la creazione di un contesto di collaborazione fra enti territoriali, enti di formazione e soggetti imprenditoriali al fine di orientare gli individui alla scelta del percorso formativo più adeguato alle proprie capacità e attitudini.


�	 Le conclusioni del Consiglio Europeo di Stoccolma, del 23 e 24 marzo 2001, hanno ribadito l’obiettivo strategico di Lisbona e hanno sottolineato l’importanza delle competenze di base, in particolare la padronanza delle tecnologie dell’informazione e delle tecniche digitali e il ruolo di una solida istruzione di base per sostenere la mobilità dei lavoratori e l’apprendimento lungo l’arco della vita.


�	 In realtà l’interesse degli Stati membri per una cooperazione nel settore dell’istruzione, della cultura e della ricerca, si era già manifestata all’inizio del processo di integrazione, v. Comunicato finale del 18 luglio 1961, in Boll. CE, 7-8/1961, 41.


�	 L’attivazione del metodo aperto di coordinamento si è accompagnato ad altre iniziative della Commissione quali il Memorandum sull’istruzione e la formazione lungo tutto l’arco della vita, SEC (2000) 1832 del 30 ottobre 2000. la Comunicazione “e - Learning - Progettare l’istruzione di domani”, COM (2000) 318 def. del 24 maggio 2000; la proposta di raccomandazione relativa alla mobilità nella Comunità degli studenti, delle persone in fase di formazione, dei giovani che svolgono attività di volontariato, degli insegnanti e dei formatori, v. COM (1999), 708 def. del 21 gennaio 2000; la Relazione europea sulla qualità dell’istruzione scolastica, Commissione europea, maggio 2000 (COM 2001-59).


�	 Relazione della Commissione delle Comunità Europee sugli obiettivi futuri e concreti dei sistemi di istruzione, Bruxelles, 31.01.2001; COM (2001) 59 final


�	 Sull’importanza della qualità dei sistemi educativi v. 98/561/CE Raccomandazione del Consiglio del 24 settembre 1998 sulla cooperazione in materia di garanzia della qualità nell’istruzione superiore. GU CE 7.10. 98. Raccomandazione del Parlamento e del Consiglio del 12 febbraio 2001 sulla collaborazione europea per la valutazione della qualità dell’insegnamento scolastico (2001/166/CE). GU CE 1.3.2001. Sull’importanza della qualità nei servizi alla persona v. G. PASTORI, Sussidiarietà e diritto alla salute, in Dir. Pubbl. 2002, n. 1, 85.


�	 Gli obiettivi individuati a livello europeo evidenziano un’attenzione delle istituzioni europee per l’istruzione non legata esclusivamente alla finalità di contribuire agli obiettivi occupazionali definiti a Lisbona ma mossa anche da finalità di promozione sociale e di sviluppo personale dei propri cittadini.


�	 Gli indicatori sono previsti nella Relazione europea sulla qualità dell’istruzione scolastica, Commissione europea, maggio 2000. Gli esiti effettivi del coordinamento comunitario saranno pertanto principalmente condizionati dall’efficacia degli indicatori utilizzati per la misurazione degli obiettivi affidati agli Stati.


�	 Libro Bianco, p. 35 Dattiloscritto. Per un’analisi dell’autonomia degli Istituti in chiave europea, v. Biblioteca di Documentazione Pedagogica, Le autonomie scolastiche:una lettura in chiave europea, 1994; più in generale, Annali della Pubblica Istruzione, Gli ordinamenti scolastici nei Paesi della CEE, Firenze, Le Mounier, 1989; G. RESCALLI, Il cambiamento dei sistemi educativi. Processi di riforma e modelli europei a confronto, Firenze, La Nuova Italia, 1996; OCSE, CERI, Il potere decisionale nei sistemi educativi di 14 Paesi dell’OCSE: una ricerca, Roma:Armando Ed., 1996. 


�	 Il Libro Bianco stabilisce infine un forte nesso fra il riconoscimento dell’autonomia degli Istituti, che può implicare una differenziazione su obiettivi, metodi e domanda di formazione, e la necessità di introdurre metodi comuni fra i Paesi membri per la valutazione della qualità dell’istruzione.


	   Due Raccomandazioni successive del Consiglio� e del Parlamento e Consiglio� pongono nuovamente l’accento sull’obiettivo della qualità dell’insegnamento scolastico - associato a quello dell’autonomia degli Istituti - mettendone in luce gli elementi irrinunciabili: a) l’azione della Comunità deve limitarsi in tale ambito a sostenere e a completare la responsabilità degli Stati nel rispetto della diversità delle culture nazionali; la cooperazione degli Stati dovrebbe avvalersi, sotto questo profilo, di scambi di informazioni ed esperienze fondati su una rete di Istituti associati in funzione di questo obiettivo; b) la valutazione della qualità dell’istruzione superiore è concepita come funzionale alle politiche occupazionali �, alla mobilità di studenti e lavoratori all’interno della Comunità e al conseguente riconoscimento di diplomi e abilitazioni all’insegnamento; c) gli organismi incaricati della valutazione della qualità dovrebbero essere dotati, nella scelta di metodi e procedure, di autonomia e/o indipendenza dalle rispettive amministrazioni nazionali.


�	 Di competenza dell’Amministrazione statale e periferica.


�	 Sul fatto che il regime delle autonomie funzionali sia considerato, nella L. n. 59/97, come interno al processo di decentramento, v. PIZZETTI F., Autonomie funzionali e riforme istituzionali, in Impresa e Stato, 1996, n. 34, p. 33 e ss. Più in generale, sulle autonomie funzionali, cfr. A. POGGI, Le autonomie funzionali “fra” sussidiarietà verticale e sussidiarietà orizzontale, Milano, Giuffrè, 2001.  


�	 Sul carattere recessivo della legittimazione indiretta dell'amministrazione, fondata sulla legge o l'indirizzo governativo, e sulla necessità di una nuova legittimazione, fondata sulla responsabilità basata sulla capacità professionale, v. TORCHIA L., Modernizzazione del sistema amministrativo: semplificazione e decentramento, in Le Regioni, 1997, 331. Su  questo tema v. anche ARENA G., Proposte per una riforma dell'amministrazione, in Pol. del dir., 1993,  n. 3.


�	 L’espressione utilizzata è di A. SANDULLI, Il sistema nazionale d’istruzione, Bologna, Il Mulino, 2003, 342.


�	 La collocazione delle autonomie funzionali nel sistema dei poteri pubblici locali v. Corte cost. sentenza n. 477 del 2000. L’esplicita funzionalizzazione dell’autonomia degli Istituti al coordinamento con il contesto territoriale era prevista anche dal c. 8 dell’art. 21 della L. n. 59/97.


�	 Sul punto v. l’art. 3  della legge delega n. 53/2003  “Valutazione degli apprendimenti e della qualità del sistema educativo di istruzione e di formazione”


�	 Sulla necessità, per il successo dell’autonomia, di realizzare un legame forte e chiaro con il miglioramento del sistema attraverso un incremento della responsabilità delle scuole sui propri risultati, v. OCSE, Analisi delle politiche, cit., 118. Sulla valutazione del livello qualitativo dell’istruzione v. M. SORCIONI, La valutazione nel sistema scolastico: realtà e prospettive, in Osservatorio sulla scuola dell’autonomia, Rapporto sulla scuola dell’autonomia 2002, Roma, Armando ed. 2002, p. 378 ss.; id., Il sistema di valutazione: esperienze comparate e prospettive, in Osservatorio sulla scuola dell’autonomia, Rapporto sulla scuola dell’autonomia 2003, Roma, Armando ed. 2003, p. 295 ss.; A. CINERINI, Autonomia e valutazione, in C. MARZUOLI, cit., 121. 


�	 Su cui è d’obbligo il riferimento a A. SANDULLI, Il sistema nazionale d’istruzione, Bologna, Il Mulino, 2003.


�	 Sulla funzione dell’istruzione come condizione fondamentale per l’arricchimento delle chances individuali, sia sul piano personale che professionale v. sent. 22/05/2002, n. 219 su cui v. il commento di P. TORRETTA, Diritto alla formazione (scolastica e professionale) e logiche dell’eguaglianza sostanziale:appunti dalla più recente giurisprudenza costituzionale, in Foro it. n. 4/2003.







