Testo Unico 297 e Legge di Riforma

Obbligo scolastico: abrogazioni, modificazioni, moratorie.

   Il 21 maggio c.a. il Consiglio dei Ministri ha approvato, in via preliminare e su proposta del Ministro Moratti, il decreto sull’innalzamento dell’”obbligatorietà  scolastica” fino ai 18 anni, unitamente ad altro decreto sull’alternanza scuola-lavoro. Il diritto-dovere all’istruzione per dodici anni   -si legge nel comunicato stampa del MIUR- o almeno fino al conseguimento di una qualifica entro il 18° anno di età, prevede una propria applicazione  graduale. Già dal prossimo anno 2004-2005, comunque, partirà il primo innalzamento della scolarità obbligatoria di un anno. Allegato a detto decreto è riportato un interessante schema evolutivo del sistema scolastico italiano dal 1859 (Legge Casati), ad oggi, che qui riproponiamo in appendice.

   La letteratura sull’interpretazione della Riforma Moratti del sistema scolastico nazionale è in corso di frenetica elaborazione e si arricchisce vieppiù. A quasi due terzi di legislatura del secondo Governo Berlusconi, intanto, i punti fermi delle nuove norme in materia di istruzione e formazione possono considerarsi sostanzialmente tre: Legge 28 marzo 2003,n.53 –sette articoli in tutto; Decreto legislativo 19 febbraio 2004, n.59 –diciannove articoli con allegati A,B,C,D, in G.U. n.31/L, Serie generale, di martedì 2 marzo 2004; C.M. n.29, prot. n.464 del 5 marzo 2004.

   L’organicità e la chiarezza di tali documenti che trattano le norme generali relative alla scuola dell’infanzia ed al primo ciclo dell’istruzione appaiono indiscutibili, salvo qualche ulteriore approfondimento o delucidazione o modifica da apportare eventualmente in itinere. Una richiesta proveniente da più parti, nel frattempo, sarebbe da tenere in conto prima della data di partenza della riforma fissata al 1° settembre 2004: aumentare le ore obbligatorie settimanali di lezione, nella scuola secondaria di 1° grado, da 27 a 30 e, perciò, consentire per tutti gli alunni il monte ore annuo di 1000. Il DPEF per il 2005, però, è alle porte e non si conosce, al momento, il pensiero del neo Ministro dell’Economia Domenico Siniscalco sulla centralità sociale della scuola; né si conosce il ruolo che sarà riservato alla scuola al termine dell’acceso dibattito sulla riforma della seconda parte della Costituzione.

   Nonostante tutto ci è parso, allo stato delle cose, andare a spulciare i temi lasciati in moratoria, nonché le abrogazioni e le modificazioni apportate alle precedenti norme, in particolare al cosiddetto “ Testo Unico delle disposizioni legislative vigenti in materia di istruzione, relative alle scuole di ogni ordine e grado” di cui al Decreto legislativo 16 aprile 1994,n.297, pubblicato sulla G.U. n.79, Serie generale, di giovedì 19 maggio 1994. Ci soffermeremo su un tema cruciale: l’obbligo scolastico.

   Premesso che la Legge n.53 del 28 marzo 2003, di delega al Governo per la definizione di nuove norme generali sull’istruzione ha dovuto necessariamente abrogare, come recita seccamente l’art.7 –commi 12 e 13--, la Legge n.30 del 10 febbraio 2000 in materia di “riordino dei cicli d’istruzione” (Legge-quadro che, tra l’altro, ed è bene qui ricordarlo, aveva sancito la cancellazione e l’inesorabile morte della Scuola Media) e la Legge n.9 del 20 gennaio 1999 che conteneva disposizioni urgenti per l’elevamento dell’”obbligo di istruzione” ( improduttivo ed asettico innalzamento, sulla carta, di due anni e, comunque, come spiegato dalla C.M. 1 febbraio 1999,n.22, prot.n. 35269, in prima applicazione della legge medesima, con l’obbligo ridotto a durata novennale e sino al compimento del 15° anno di età)  --e ciò al fine, come è evidente, di poter ridisegnare tutto il “sistema educativo di istruzione e di formazione che si articola nella scuola dell’infanzia, in un primo ciclo che comprende la scuola primaria e la scuola secondaria di primo grado, e in un secondo ciclo che comprende il sistema dei licei ed il sistema dell’istruzione e della formazione professionale” (cfr lett.d),art.2 della Legge n.53/03); nonché di poter promuovere “l’apprendimento in tutto l’arco della vita (life-long learning) ed “assicurare a tutti il diritto all’istruzione ed alla formazione per almeno dodici anni o, comunque, sino al conseguimento di una qualifica entro il 18° anno di età (cfr art.2, lett.a) e c) della Legge appena citata) --è il Decreto legislativo n.59/04 che, all’art 16, impegna il Governo, così come è puntualmente avvenuto con il Decreto 21 maggio 2004 citato in premessa, all’ ampliamento dell’obbligo di istruzione, costituzionalmente sancito dall’art.34,comma 2, della nostra Carta del 1948 che così recita: “L’istruzione inferiore, impartita per almeno otto anni, è obbligatoria e gratuita”.

   C’è da pensare anche che miglioramenti sostanziali possano venire, se necessari,  dalle aule parlamentari, tenuto conto che proprio la Legge n.53/03, art.7, comma 3, dispone quanto segue: “Il Ministro dell’istruzione, dell’università e della ricerca presenta ogni tre anni al Parlamento una relazione sul sistema educativo di istruzione e di formazione professionale”.

   Orbene, abrogati evidentemente, secondo l’art.19 del citato Decreto legislativo n.59/04, i commi 2 e 3 dell’art.109 del Testo Unico n.297/94, ovvero: “2) la scuola elementare ha la durata di anni cinque; 3) la scuola media ha la durata di anni tre” (commi che continuano ad applicarsi agli alunni di scuola elementare e media iscritti alle classi ancora funzionanti secondo il precedente ordinamento e fino al completamento del ciclo), resta ancora valido il comma 1) che fa esplicito riferimento all’art.34 della Carta costituzionale: Titolo II,Capo I-Obbligo scolastico- “In attuazione dell’art.34 della Costituzione, l’istruzione inferiore è impartita nella scuola elementare e media. Essa ha la durata di almeno otto anni ed è obbligatoria e gratuita”.

   Dunque questo primo comma dell’art.109 del T.U. n.297/94, a giudicare dall’art.16 del D.L. n.59/04, resta in vigore anche se avrà vita breve, come sembra, e coinvolge anche la riformata scuola primaria nonché quella secondaria di primo grado. Riportiamo integralmente il citato art. 16: Capo V.Norme finali e transitorie – Frequenza del primo ciclo d’istruzione-: “Restano in vigore, in attesa dell’emanazione del decreto legislativo con il quale sarà ridefinito ed ampliato, ai sensi dell’art.2, comma 1, lett.c), della Legge 28 marzo 2003, n.53, l’obbligo di istruzione di cui all’art.34 della Costituzione, le sanzioni previste dalle vigenti disposizioni per il caso di mancata frequenza del primo ciclo dell’istruzione”.

 In effetti, nei testi riformatori che contengono disposizioni, per così dire, immediatamente operative, il termine “obbligo” è scomparso, forse perché considerato in qualche maniera coercitivo (=latino ob- prep. intensiva- e ligare =legare) adatto più ad una popolazione che usciva da un conflitto mondiale ed inserito in Costituzione per il bisogno di ricostruzione del Paese e di elevazione culturale dei cittadini, essendo la scuola l’unica importante agenzia educativa di quella società, sostituito oggi  -art.2, lett. C), 2° e 3° paragrafo della Legge n.53/03- più opportunamente con due termini: “diritto-dovere” di “fruizione dell’offerta di istruzione e formazione”, e per di più “legislativamente sanzionato”, anche se, cautelarmente, la citata disposizione prevede una attuazione graduale di tale diritto-dovere, “correlativamente agli interventi finanziari previsti a tale fine dal piano programmatico” da sottoporre all’approvazione del Consiglio dei Ministri, previa intesa con la Conferenza unificata Stato-Regioni di cui al D.Lgvo n.297/97.

   Il dibattito sull’obbligo scolastico è antico. E, innanzitutto, non va ovviamente confuso con l’obbligo di frequenza di cui all’art.11, comma 1, del D.L. n.59/04 a proposito della validità dell’anno scolastico: “Ai fini della validità dell’anno, per la valutazione degli allievi è richiesta la frequenza di almeno tre quarti dell’orario annuale personalizzato di cui ai commi 1 e 2 dell’art. 10”.

    Per stare alle riforme scolastiche del dopoguerra, già la Legge n.1859 del 31 dicembre 1962, istitutiva della scuola media obbligatoria, Capo III, art.8, ammoniva: “I genitori dell’obbligato o chiunque ne faccia le veci rispondono dell’adempimento dell’obbligo”.

   E comunque, subito dopo, la medesima norma rilasciava una pur timida libertà alle famiglie degli alunni: “Essi possono curare per proprio conto l’istruzione dell’obbligato, purchè dimostrino la capacità di provvedervi e ne diano comunicazione, anno per anno, alla competente autorità scolastica”.

   Ma il termine “capacità” riferito ai genitori dovette creare subito qualche problema circa l’evasione e la dispersione. Infatti ci fu bisogno di emanare una circolare ministeriale esplicativa, la n.205 del 20 giugno 1963, prot.n.12140 che, al Titolo III, precisava: “In proposito sembra evidente che per “capacità” a provvedervi direttamente debba intendersi la capacità personale ad impartire una istruzione secondaria di 1° grado ovvero la possibilità di affidare ad altri tale compito. Tanto nell’uno che nell’altro caso, può ritenersi che “competente autorità scolastica” sia il Provveditore agli Studi, al quale gli interessati potranno far pervenire direttamente o per il tramite della scuola media più vicina, entro il 31 ottobre, la comunicazione annuale, di cui è cenno nella legge, con allegata una idonea documentazione comprovante il possesso della “capacità” di cui all’art. 8 della legge stessa”.

   E tale concetto è ripreso all’art.111, comma 2, del T.U. n.297/94: “I genitori dell’obbligato o chi ne fa le veci che intendano provvedere privatamente o direttamente all’istruzione dell’obbligato devono dimostrare di averne la capacità tecnica od economica e darne comunicazione anno per anno alla competente autorità”. E’ da immaginare un interessante archivio presso ciascun Ufficio Scolastico Provinciale di “portfolio delle competenze” sì, però dei genitori degli alunni oppure, in alternativa, di “cartelle esattoriali” o “libri paga” a cifre esaustive!

   Tornando all’obbligo di frequenza di almeno tre quarti dell’orario annuale personalizzato ai fini della validità dell’anno scolastico, in effetti si va a modificare l’art. 41 del R.D. 30 aprile 1924, n.965, al quale si rifanno sia la legge n.1859/62 che il T.U. n.297/94, norme che non prevedevano limitazioni alle assenze degli alunni, e ci si riallinea con i paragrafi 18 e 19 dell’Ordinanza Ministeriale 1° maggio 1935 la quale precludeva la classificazione finale per scrutinio degli studenti che avessero superato le seguenti percentuali di assenze in alcuni ordini di scuole: Istituti industriali e Scuole tecniche industriali = un quarto del numero complessivo delle lezioni; Istituti agrari e Scuole tecniche agrarie= addirittura un quinto del totale annuale delle lezioni.

   Non trattandosi di conteggio di giorni di assenza (il calcolo di un quarto su almeno 200 giorni di lezione costituenti l’anno scolastico del vecchio sistema equivarrebbe a 25 giornate) bensì di frequenza  almeno di tre quarti del monte ore costituente il proprio curricolo personalizzato, è da aspettarsi un adeguamento organizzativo di ciascuna istituzione scolastica  ( in virtù dell’autonomia ottenuta ai sensi dell’art.21 della Legge n.59 del 15 marzo 1997 e del D.P.R. 8 marzo 1999 n.275 recante le norme applicative)  circa il proprio calendario generale delle attività didattiche entro il quale saranno iscritti altrettanti calendari individualizzati per ciascun allievo concernenti le scadenze per ognuno riferite alla validità del proprio anno scolastico; ma anche all’eventuale ritiro dalla scuola, al fine di avere la possibilità di presentarsi probabilmente da privatista agli esami di idoneità o di licenza e quindi con la perdita della qualifica di alunno interno, perciò non scrutinabile, nel vecchio sistema calendarizzato entro il 15 marzo (art.15, Capo IV-R.D. 4 maggio 1925, n.653), corrispondente a non altre i due terzi dei giorni di lezione, presumibilmente a non oltre i tre quarti delle ore facenti parte del curricolo individualizzato nella scuola riformata.

   Traccia della data di cessazione della frequenza prima del 15 marzo si rinviene nella Circolare 13 gennaio 2004, n. 2 --sebbene in materia di  ” Iscrizione agli esami per il corrente a.s. 2003-2004—ove viene affermato testualmente: “limitatamente a coloro che cessano la frequenza dell’ultimo anno di corso dopo il 31 gennaio e prima del 15 marzo, il predetto termine (ovvero l’iscrizione agli esami) è differito al 20 marzo”.

   Ma riprendiamo il concetto del binomio “diritto-dovere” alla fruizione dell’offerta di istruzione e formazione che certamente sostituirà definitivamente l’obsoleto e pur generoso imperativo dell’”obbligo di istruzione inferiore” di cui all’art. 34 della Costituzione, mistificato in seguito, se pur con qualche concessione di benevolenza, dalla Legge n.1859 della notte di S.Silvestro del 1962,

ma estremizzato dal T.U. n.297/94 in un coercitivo “obbligo scolastico” sì da comportare un lungo articolo contenente pene sanzionatorie, il 114, comminabili dai Sindaci tramite, letteralmente, “l’affissione all’albo pretorio dell’elenco degli inadempienti per la durata di un mese”, trascorso il quale il primo cittadino “ammonisce” la persona responsabile dell’adempimento che, “ove non provi di procurare altrimenti l’istruzione degli obbligati o non giustifichi con motivi di salute l’assenza dei fanciulli dalla scuola pubblica, o non ve li presenti entro una settimana dall’ammonizione, il sindaco procede ai sensi dell’art.331 del codice di procedura penale”.

   Il D.P.R. n.416 del 31 maggio 1974 in materia di istituzione e riordinamento degli Organi collegiali, recepito dal T.U. n. 297/94, a proposito delle funzioni del Consiglio scolastico provinciale, art.22 – lett. d) di quest’ultimo, attribuisce a tale organo la formulazione al “Ministro della pubblica istruzione e alla Regione proposte per il coordinamento delle iniziative in materia di adempimento dell’obbligo scolastico, di attuazione del diritto allo studio, nonché di educazione permanente”. 

   In fase di riassetto di tali Organi partecipativi alla gestione scolastica e stante il contenuto della Legge Costituzionale 18 ottobre 2001, n.3, di Modifiche al titolo V della parte seconda della stessa Costituzione, in particolare l’art.3, lett. n) che attribuisce allo Stato la legislazione esclusiva in materia di norme generali sull’istruzione ed indica quale materia di legislazione concorrente, appunto, quella relativa “all’istruzione, salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione della istruzione e della formazione professionale”, concetto reso ancora più esplicito dall’art. 30, lett. b) e c) dello “Schema di disegno di legge costituzionale concernente Modificazioni degli articoli (…) della Costituzione”, in discussione attualmente al Senato, che così sancisce: “L’art.117, 4° comma, della Costituzione è sostituito dal seguente: Spetta alle Regioni la potestà legislativa esclusiva nelle seguenti materie: b) organizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici di formazione, salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche; c) definizione della parte dei programmi scolastici e formativi di interesse specifico della Regione”, c’è da pensare ad una riorganizzazione degli istituti preposti alla sorveglianza del rispetto di ciò che in passato era denominato “obbligo di istruzione”, tradotto in termini pratici in “obbligo scolastico”, oggi più democraticamente ridefinito “diritto-dovere alla fruizione dell’offerta di istruzione e formazione”.

   Saranno le Scuole ormai autonome, e le Regioni a dover trovare strategie affinchè, con varie modalità, sia esercitato un controllo idoneo perchè sia rispettato pienamente quell’esercizio di cui al comma 1, art. 30, della nostra Carta Costituzionale che certamente ha ispirato l’assicurazione contenuta nel citato art. 2, lett. c) della Legge n.53/03, ovvero: “E’ dovere e diritto dei genitori mantenere, istruire ed educare i figli, anche se nati fuori del matrimonio”, attraverso diverse agenzie quali, ad es., Scuola pubblica, Scuole pareggiate, legalmente riconosciute e paritarie,ovvero tramite forme di Istruzione paterna (cioè privatamente o direttamente), Home-school…, a garanzia della libertà di scelta in un quadro di riqualificazione e di ripotenziamento del ruolo della famiglia e, perciò, della riconosciuta e restituita responsabilità genitoriale costituzionalmente sancita già dal 1948.

    In fatto di prosecuzione del percorso formativo, la citata Circolare n.2 del 13 gennaio 2004 sulle “Iscrizioni degli alunni alle classi delle scuole di ogni ordine e grado per l’a.s. 2004-2005 e  Domande di ammissione agli esami per l’a.s. 2003-2004” –in G.U. n.14. Serie generale, del 19 gennaio 2004-- conferma la sostituzione della vecchia terminologia “ assolvimento dell’obbligo” con la più adeguata locuzione “assolvimento del diritto-dovere”, ed invita i Dirigenti scolastici della secondaria di primo grado a tenere “in particolare evidenza le domande di iscrizione degli alunni di terza media per la prosecuzione del percorso degli studi nel sistema di istruzione, al fine di verificare il reale assolvimento del diritto-dovere da parte degli interessati e di attivare tutti gli interventi di sensibilizzazione che dovessero essere necessari”. Più in là viene precisato che  “la rilevazione sarà effettuata mediante procedure automatizzate con l’uso di specifica modulistica e con le soluzioni applicative messe a disposizione dalla Direzione Generale per i sistemi informatici del MIUR”.

   Lo stesso documento ministeriale ribadisce che “gli studenti che conseguono la licenza media sono tenuti comunque a proseguire il proprio percorso formativo in un quadro di opzioni ampliato ed arricchito rispetto alle previsioni della Legge n. 9/99”, ovvero in quello dell’istruzione oppure nell’altro dell’istruzione e formazione professionale.

   Perciò, per questo secondo iter, “Gli uffici scolastici regionali prenderanno opportuni accordi con le regioni per procedere all’implementazione e all’adeguamento delle anagrafi dei giovani destinatari degli interventi di formazione fino al diciottesimo anno di età o fino al conseguimento di una qualifica professionale”.

   Come si può osservare, siamo in un momento delicato di transizione e di adeguamento delle norme circa l’obbligo scolastico a quelle più moderne, ma certamente non meno vigili, di fruizione del diritto-dovere alla formazione degli obbligati, possibilmente senza coercizioni, ma con tanta persuasione derivante da “accorta e mirata opera di informazione, sensibilizzazione e orientamento nei confronti delle famiglie, degli alunni e di quanti, a vario titolo, sono coinvolti e interessati alla delicata incombenza”,come saggiamente suggerisce la citata Circolare n. 2 del 13 gennaio 2004.

                                                                              Mario Nardicchia

  Evoluzione del sistema scolastico italiano
dalla Legge Casati (1859) al D. Lgs. attuativo della legge 53 (2004) 

	Legge Casati
	1859
	Gratuità e obbligatorietà della scuole pubbliche elementari del grado inferiore. La legge è estesa gradualmente alle nuove annessioni dello Stato unitario
	Il tasso di analfabetismo scende dal 78% del 1861 al 74% nel 1866

	Legge Coppino
	1877
	Obbligo scolastico fino a 9 anni di età
	Nel 1881 il tasso scende al 62%
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	1904
	Obbligo scolastico fino a 12 anni d'età
	Il tasso scende al 56%
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	1911
	La legge dà un forte impulso al processo di scolarizzazione e stabilisce il passaggio allo Stato di gran parte delle scuole elementari
	Il tasso di analfabetismo scende dal 37% del 1911 al 27,3% del 1921
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	Il tasso di analfabetismo scende nel 1931 al 21%
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	La legge istituisce la scuola media unica, che diventa gratuita e obbligatoria per tutti i ragazzi dagli 11 ai 14 anni
	Nel 1961 il tasso scende all'8,3%
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	Obbligo scolastico innalzato a 15 anni 
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	La legge istituisce il principio del diritto-dovere all'istruzione e alla formazione fino ai 18 anni d'età
	Nel 2001 il tasso di analfabetismo scende dal 2,1 del 1991 all'1,2%
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	Avvio progressivo dell'innalzamento dell'obbligo scolastico a 18 anni
	 


PAGE  
5

