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1. Sintesi e conclusioni- profili evolutivi

1l sistema scolastico ¢ caratterizzato da profonde trasformazioni in tutti 1 livelli formativi.

I disegni di riforma sono stati gid avviati con provvedimenti leeislativi attuativi emanati
ncllo scorso esercizio. quali Ta legge n.59 del 1997 per 1"autonomia scolastica. la Jeage 1.127 del
1997 per I'autonomia didattica dell’universitd, e la legee n.196 de) 1997 per la formazione
professionale.

La spesa pubblica per Fistruzione. secondo dati riportati nella relazione sullz sttuazione
econorica del Paese per il 1998. & stata quasi di 90.000 miliardi: in rapporto al PIL si colioza in
un rapporto oscillante tra il 4 ed il 3%. La spesa complessiva statale per Fistruzions ¢ stata di
circa 68.000 miliardi: quella relativa al Ministero della pubblica tstruzione ha di poco superato
60.000 miliardi. Rispetto aila spesa pubblica totale {"incidenza della spesa per istruzione ¢

_inferiore al 9%. Di essa circa 1'80% ¢ dovuta ad onen per il personale. con la consequenziale
influenza delle politiche gestionali del personale. con riferimento alle modalita di utilizzazione-
composizione delle classi cd articolazione delle cattedre -, alla gestione delic suppienze. al turn
over, alle politiche salariali. La spesa avvicne per circa il 70% avvicne a livello centrale ¢ per il
30% in perifcria (regioni. province, comuni)'.

I destinatari dei programmi dcll’istruzione, sempre secondo dati formiti dalla citata
Rclazione, sono stati circa 7,6 milioni di giovani.

La suddivisione per livelli di istruzionc ha subito continue modificazioni negli ultimi anni
in conseguenza degli andamenti demografici con la conscguente revisione della rete scolastica,
alla quale deve aggiungersi ["aumento della propensione al proscguimento degli studi ¢ ad una
loro maggiore regolarit in conseguenza del minor numero di abbandoni ¢ di bocciature.

Tl rapporto alunni per classe ¢ in licve, costante. ascesa come cffctto de! faticoso processo

di ristrutturazione { secondo dati forniti dal Ministero: 23.13 per fa scucla materna. 18 per la

di secondo grado).

I Come ¢ nolo lo Stato sostiene ¢li onen per 1 docenti ed in parte per 11 persenaie non docente. nonclicé per le
atiresar: £ per il fumzionamento. A canco degli enti Jocali sono ghi oneti per Je siniture wdiiize. per alconi
serviz -Qucii mense. trasporia}, per it personale ausiliario, per il personale non docente di alewni iivelii ed indirzzi
Ji senoic, nonchd dx gestione del dint allo studio.
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I rapporto alunni per docente. secondo recenti dati forniti dal Ministcro. permane su
livelli elevati: 11.29 per ia scuola materna, 9.73 per la scuola clementare. 8.51 per Ia scuola
secondania di primo grado ¢ 9,34 perla scx'lola secondarnia supcriore.

Su! piano della valutazione dei risultati del sistema scolastico pud constatarsi che esso ha
realizzato miglioramenti nci livelli di scolarizzazione e nel conseguimento dei traguardi formativi,
anche se rimangono alcuni aspshii problematici, quali la dispersione scolastica con utilizzo non
ancora ottimale di risorsc finanziaric ed umane.

Secondo dati forniti dall’Amministrazionc, U'indicc di non raggiungimento dcl primo
traguardo formativo & intomo al 5% per gli alunni della scuola dell’obbligo. Per la scuola
secondaria superiorc la rilevante incidenza dell'insuccesso. che si concrctizza ncl 20% di bocciati
al primo anno ¢ punte del 30% per gli istituti professionali. determina un tasso complessivo degli
abbandoni pari al 7% degli alunni.

1l settore deil‘istruzions ¢ destinato a subire profondi mutamenti in relazione ai riassetti
organizzativi conseguenti alla riforma previsti dagli articoli 11 e 12 della legge 15 marzo 1997
n.59 ed all'attuazione del processo di affidamento alle regioni di compiti nel medesimo scttore, di
cui al d.lgs n.112 dzl 31 marzo 1998.

2. Indirizzi programmatici ed objettivi

E' proseguita ncl 1998, in un processo fortemente evolutivo, la riforma del sistema
scolastico che sta portando a profondi mutamenti in alcuni suoi aspetti salienti. i cw cffetti
potranno essere colti solo nelia gradualitd applicativa nel corso dei prossimi anni. Precisi indinzzi
programmatici ed obicttivi sono stati dclineati in provvedimenti normativi approvati nel corso del
1998. -

Essi in particolarc sono stati csposti nei documcnti di programmazione cconomica €
finanziaria: nei diversi prowcdi‘mcnti normativi. quali Ic leogi finanziaric c prowédimcnti
legislativi collegati: nclic direttive ministerali,

Sinteticamente £li obicttivi possono essere riassunti in: a) avvie dcl processo di
realizzazione di autonomia degli istituti: b) forme di incentivazione dci docenti: ¢) controllo dei
risultati dell"apprendimento ¢ della qualitd dell'insegnamento.

Nel corso de! 1998 i principali interventi normativi hanno riguardato 1’organizzazione
seolastica (legge n.340). I"attribuzione dclia qualifica dirigenziale ai capi di istituto (legge n.39).
il dimensionamento ottimalc delic seuole (D.P.R n.233) e la disciplina degli esami d Stato (D.P.R

n.323).
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Vanno altresi ricordati i rifcrimenti contenuti ncl “patto sociale per lo ;5\'iluppo c
I"occupazione™, siglato it 22 dicembre 1998. con cui il Governo si ¢ impegnato a presentare prima
dc! DPEF 2000-2002 un Piano pluncnnaic delle attivitd. dei tempi ¢ delic risorse nccessane a
realizzare gli obicttivi di riforma ¢ modemizzazione del sistema di istruzionc. della formazione
professionale ¢ della ricerca. nel quadro di una integrazione tra 1 diversi livelli di istruzione e

formazions. .

2.1.1 1 documenti di programmazione ecanomica ¢ finanziaria

Il DPEF 1998-2000 ha previsto. nel quadro del pits ampio processo di riorganizzazione
delle strutture pubbliche avviato con Ic leggi n.59 e n.127 del 1997, I"attuazione di specifiche
innovazioni dcl sistema scolastico con due obicttivi finali: la definizione degli ambiti di atrivita
dell’amministrazions centrale statale rispetto a quelli conferiti alle regioni. agli enti locali cd agli
istituti scolastict; I'mcremente della spesa complessiva del Ministero della pubblica istruzione
nispetto al totale della spesa statale.

In tale quadro ¢ prevista l'introduzione dell’autonomia delle istituzioni scolastiche che
dovrebbe accompagnare la costruzione del sistema pubblico integrato ¢ la riforma dei cicli
scolastici.

I DPEF 1999-2001 ha previsto una seric di intcrventi dircttamente mirati al
migiioramento della qualita dell offerta formativa, negativamente camtterizzata dal ridotto
numero di diplomati, dalla marginale incidenza della cultura scientifica ¢ dalla relativa incidenza
degli investimenti nella ricerca scicntifica e tecnologica, dallo searso grado di integrazione tra
sistema scola_stico e quello della formazione professionale. nonché dalla mancanza di un sistema
di formazione superiore non universitaria.

Gli obiettivi della riforma dcl sistema istruzione- formazione sono. anzitutto. Faumento
della scolanta, e quindi 'incremento del numero dei diplomati previo accertamento dell effettivo
tenore dell apprendimento. nonché la riduzione degli abbandoni ¢ degli insuceesst.

Altri obicttivi concernono il conseguimento di un livello di competenze per il rilascio del
diploma che sia pan a qucllo intemazionalmente riconosciuto. I'integrazione tra scuola- lavoro-
formazione professionale, I'cducazione permanente.

Gli clementi proritan sone quindi I'clevazione dell’obbiizo scolastico. in parte avwiato
con la legge 20 gennaio 1999 n.9 2 partire dali*anno scolastico 1999-2000. con interventi mirati
al contcnimento della dispersions scolastica € ad uma incisiva azionc di oricntamento e di

J . . . )
monitoraggio del successo formativo. la realizzazione dell’autonomia scolastica. ic offerie
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formative integrative ¢ aggiuntive, il sistema nazionale di valutazione ¢ di certificazionc. le
politiche per il diritto allo studio. I'adeguamento ¢ Ja riqualificazione delle strutture seolastiche;

ed infine la formazionc ¢ I"aggiomamento del personale

2.2 1 provvedimenti normativi ed amministrativi applicativi

Delineati gli indirizzi programmatici ¢ gli obicttivi occorre ora analizzarc comce gli stessi si siano

concretizzati nell azione govemativa del 1998,

2.2.1. Tt provvedimento collegato alla legge finanziara per 1 1998,

Gli indirizzi programmatici delincati nel DPEF 1998- 2000 sono stati recepiti in norme
dell'ordinamento scolastico con il provvedimento collegato alla legge finanziaria 1998 (legge 27
dicembre 1997 n.449). mentre la leage finanziaria (legge 27 dicembre 1997 n.430) recava per il
1998 accantonamenti. nci fondi speciali di parte corrente, destinati al finanziamento dei
provvedimenti legislativi per 499.5 miliardi.

Le principali misure disposte dalla legge n.449 del 1997 {articolo 40 commida 1 a 13) si
riferiscono &:

a) la determinazionc di criteri per la riduzione del personale delia scuola, ivi compresi i supplenti
annuali e temporanei. La concreta adozione delle misure con riferimento aghi organici funzionali
di istituto, alla formazionc delle cattedre ¢ delic classi cd al contenimento delic supplenze di breve
durata ¢ stata demandata al Ministro della pubblica istruzione che con propri decreti. sentite le
competenti commissioni parlamentari. avrebbe individuato i criteni e le modalitd per il
raggiungimento dellc finalita predette:

b) 1a possibilita per l¢ istituzioni scolastiche. anche in vista dcll'attribuzione della personalit
giuridica ¢ dell'autonomia di cui all'art.21 della léggc 15 marzo 1997 n.59. di stipulare contratti di
rrestazione d'opera con esperti per particolari attivita cd inscgnamenti. non sostitutivi di quelli
curriculari, per spermentazioni didattichz e ordinamentali. per Tl'amphiamento dell'offerta
formativa e per I'avvio dell'autonomia dellc istituzioni scolastichc:

¢) intese tra Stato ¢ regioni per la realizzazione nellc istituzion scolastiche. nel quadro del
sisterna formativo integrato ¢ della programmazione regionale dell'offerta formativa. di corsi di
formazione superiore non universitaria dirctti ad incrementare la preparazionc tecnico-
professionale dei giovani diplomati. anche mediante la costituzione di forme associative con altri
soguetti del territorio cd utilizzando lc risorse poste a disposizione dali'Unionc curopea. dalle

regiont. dagli enti lozali ¢ dallc altre istitezioni pubbliche & private:
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d) iz determinazionz della dotazionc organica di insegnanti di sostegno per lintegrazione degli
alunni handicappati nclla musura di un nscgnantc per ogni gruppo di 138 alunni
complessivamentc frequentanti gli istituti scolastici statali nella provincia. nonché la revisione dei
criteri di determinazione deglt organici del personalc amministrativo, teenico. ausiliario delle
scuolc:
c) il riconoscimento alle singole istituzioni scolastichc dei compiti decisionali di carattcre
organizzativo, amministrativo ¢ gestionale che assicurino cfficacia ¢ funzionalita alle prestazioni
di servizi. consentendo di affidarc in appalto, anche in formic consortili. | scrvizi di pulizia dei
locali scolastici ¢ Joro pertinenze:
f) I'abolizionc det compensi giornalicri ai component: delle commissioni di esami di licenza media.

Altre disposizioni harno avuto ad oggetto la precedenza nei conferimenti delfle supplenze.
I'indizione di procedure concorsuali di reclutamento per insegnamenti di particolare nocessita e
per ambiti disciplinan comprensivi di inscgnamenti impartiti in pit scuole cd istituti di diverso
grado ai quali si pud accedere con il medesimo titolo di studio. nonché Ia validita di graduatoric
concorsuali.

Questo complesso di misure avrebbe prodotto. secondo e previsioni. riduzioni di spesa
pari a 442, 1.232 e 977 miliardi. nspettivamente. per il 1998, 1999 ¢d i} 2000 (articolo 40.
comma 6, legge n 449 del 1997). al netto det risparmi di spesa destinati al finanziamento dei
fondi di istituto per la retribuzionc accessoria del personale. finalizzara al sostegno delle aftivita e
delic iniziative connesse all'autonomia delle istituzioni scolastiche (previsti nella misura di 1.110
miliardi nel 1999 ¢ 1.260 miliardi ncl 2000},

I provvedimenti attuativi delic misure ora indicate sono stati cmanati i 24 fucho 199§

-

(decreti intermintisteriali numeri 330 € 351).

Essi indicano: gli organict del personale della scuola al 31 dicembre 1007 13
ric-ganizzazione della rete scolastica: la formazione delic classi: gli organici del personale
direttivo, docentc, amministrativo. tecnico ¢d ausiliario: la determinazione dei posti per attivita di

sosteeno.

Gli interventi sono volti a determinare gli obicttivi di contenimento delia spesa previst

dall’art.40 delta legge 27 dicembre 1997 n.449. In particolarc. ¢ prevista una riduzione. nzlln

A e

L3

* Pubblicati nel s.0. alle G.IE. n.189 dell'l 1 novembre 1998, Tssi sono stali intearati con il DK 1% gineno 1998
n.235 concemnente il dimenstonamento ottimale delle isttuzioni scolastiche statali ¢ gii orgmicd funzionali di
istituto € con il decreto interministeriale 1,33 del 28 duglio 1998 mszuardonte § eriteri o e modalitd per T
programmazione delle assunzioni con rapporto o lempo indeterminato deb personale direnivo. docenie. educative ¢

ammministrativo, tecnice ¢ ausiliano.
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misura del 3%, del numero dei dipendenti del comparto scuola. 1vi compresi i docenti di sostegno
ed escluse Je supplenze brevi ¢ saltuaric. fino all’anno scolastico 2000/2001: per quanto riguarda’
I"anno scolastico 1998/1999 ¢ prevista una riduzione delle unitd di personale da 993,451 a
979.663. Le tabelle allcgate al deereto n.330 evidenziano un fortc decremento per la scuola media
(- 6.077 unita di personalc). per la scvola secondaria superiore (- 4.864 unita di personale) c. in
misura minore. par la scuola elementare (~ 878 unitd di personale). per il personalc ATA (- 3.398
unitd di personalc) ¢ un contcnuto aumento nclla scuola materna (+ 634 unitd di personaic).

Qccorre tencre presente che la disposizione di cui ali“art.40 della legge n.449 dc! 1997,
prevedendo riduzioni del numero massimo di alunm per classe in ragionc delle particolari
situazioni delle zone interessate. non dovrebbe consentire Iincremento del numero degli atunni
per classe, ragsiungibilc tuttavia con la soppressione di scuole ¢ "accorpamento di classi. e di
conseguenza con la riduzionc degli organici.

L’art.1] dsll’ordinanza ministcriale 30 aprile 1998 n.208 ha ridotto Ic possibilita di
assunzioni di personalc a tempo detcrminato subordinandole ali’utilizzazione del personale di
ruolo i soprannumero ovvero dei docents titolan della stessa scuola. purché disponibiii. anche

er materie affini.

Inoltre, secondo il contratto collettivo nazionale relativo all utilizzazione del personale in
soprannumero o comunque senza sede di titolaritd. che consentc I'utilizzazione su posti di
insegnamento vacanti o di fatto disponibili, dei docenti in soprannumcro o comunque appartenent:
a classi di concorso con esubero di personale, in base ai titoli di studio c/o professionali
posseduti.

Un’analisi pér utti gii ordini di scuoic circa ['cffcttive conseguimento degli obiettivi
prefissati con le citate disposizioni ora indicate relative allc componenti del sistema scolastico e
del personale in scrvizio. ¢ svolta ncl successivo paragrafo 7. In ogni caso. la concreta
unclicazicne dellc misure di riduzions sopra citate. con rifcrimento agli organici cffcttivi. al

numero degli alunni ¢ delic classi. potrebbe comportare net prossimi escreizi Je previste riduzioni

-

di spesa.

Deve tuttavia porsi in evidenza che nell’anno scolastico 1997/1998, rispetto alle
pmvﬁsimi del decreto interministeriale n.176 del 15 marzo 1997, risultano. secondo dati del
sis;éma informativo dzl Ministero, soppresse in meno 110 unita scolastiche. che rappresenta circa
il 33% dell’intcra previsione di contrazione delic istituzioni scolastichc nel scttore della scuola
secondaria dll primo grado. Talc risultanza é tanto piu significativa in correlazione alla

diminuzione dclia popolazione scolastica intcressata.
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Propedeutica al conseguimento degli obicttivi fissati dalla legoe n.449 del 1997 ¢ 1a
riduzione de) personale precario. ¢ precisamente di 22.650 unitd del numero dei supplenti annuali
¢ temporanei fino al termine delle attivitd didattiche ¢ degli inscgnanti di religione cattolica.

A favore della riduzionc del ricorso a supplenze annuali o temporance fino al termine
dell"attivita didattica potrebbe essere la saturazione. con personale a tempo indeterminato. degli
organici del personale docentc nelle scuole materne. clementari ¢ medic.” conseguente alle
disposizioni limitative dei pensionamenti anticipati conterute nella stessa legee n.449 del 1997,

Dalle risultanze finali dell'esercizio 1998 tale obicttivo non appare conseguito: difatti. la
spesa per supplenze € risultata incrementata  soprattutto per quelle temporance fino al termine
dell"attivita didattica secondo un meccanismo di formazione del precariato che risulta complesso

e non commisurabile in relazionc alie peculiarita del sistema scolastico.

2.2.2 La legge 23 dicembre 1998 n. 448,

Con il provvedimento collegato alla legge finanziaria per il 1999 (legee 23 dicembre
1998 n.448) sono statc previste alcune modifiche all'art.40 della lcgge 27 dicembre 1997 n.449
che hanno riguardato in particolare il scttore del sostegno:

a) la ridefinizione da parte del Ministro. con apposito decreto. dei criteri ¢ delle modalita di
costituzione delic classi che accolgono alunnt handicappati;

b} il mantenimento dclla dotazionc di personale di sostegno necessaria a coprire la richiesta
nazionale di integrazione scolastica.

Altrc disposizioni hanno rignardare il contingente di 300 wnita di personale docente ¢ dirigente
scolastico mi!imhile presso 'amministrazione scolastica centrale ¢ periferica, la partecipazione
dcl personale docente. dircttivo cd ispettivo tecnico a commissioni di concorso. a convegni e
congressl, corsi di specinlizzazione ¢ perfezionamento presso ghi istituti di istruzione sccondaria
superinte.

Queste disposizioni dovrebbero produrre. secondo le previsioni. cconomic di spesa per 235
miliardi ogni anno. in parte (13 miliardi) destinate ad clevare i compensi per i presidenti ed i
componenti dellc commissioni degh esami di Stato. nonch¢ per i componenti dei consigli di classe
presse cui si svolfrono ghi esami preliminari.

Con I'art.29 di tale legge vienc introdotto un sistema di monitoraggio dei flussi di cassa
per le istituzioni scolastiche con T'obicttivo di assicurare che per 1'anno 1999 i pagamenti
complessivi non nisultino globalmente supcriori 2 quelli rilevati dal conto consuntivo 1997 e di

realizzare un ricquilibrio nclla distribuzione delle risorse tra Ic istituzioni stessc.



