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1. Il peso delle norme, la forza della legalità

Nel mondo della scuola dirigenti e docenti provengono in gran parte da un
percorso di formazione di carattere pedagogico con una preparazione didattica di
stampo generalista oppure di specifico carattere disciplinare. L’elaborazione origi-
nale del proprio ruolo professionale ruota attorno alle tematiche dell’apprendi-
mento e dell’insegnamento, con una possibile estensione di tale prospettiva a fatto-
ri relazionali e sociologici, con approfondimenti di carattere psicologico e scienti-
fico; ognuno poi, al momento dell’ingresso nella professione, intraprende un per-
corso di necessaria comprensione di altri aspetti della realtà scolastica.

In molti casi, tuttavia, anche la crescita professionale non riesce a dipanare un
velo opaco che viene attribuito a tutto ciò che riguarda “le norme”: parole come
legislazione o amministrazione continuano per molti a rappresentare un mondo
oscuro, nel quale appare inevitabile un movimento incerto, in cui l’insicurezza è
determinata da svariati elementi.

Non si dispone di una chiave di lettura generale per orientarsi in un dedalo di
codici e codicilli in cui si ha la sensazione che ci sia sempre il modo per affermare
tutto e il contrario di tutto; per questo motivo spesso si sconta un complesso di in-
feriorità (conoscitiva) che sfocia o in una sorta di fideismo nei confronti di chi si
accredita come competente oppure in una fragile sicumera fondata su alcune im-
precise convinzioni giuridiche di superficie estrapolate dal ben più articolato conte-
sto normativo.

Chi affronta la questione nell’unico modo ragionevole, impegnandosi cioè in
un serio studio di settore, viene spesso sopraffatto da una noia profonda, determi-
nata dall’apparente distanza incolmabile che sembra intercorrere tra il calore della
passione magistrale e la freddezza di commi e postille.

Ne consegue, inevitabilmente, una sorta di rifiuto culturale, che caratterizza
l’intera carriera di molti insegnanti, mentre coloro che invece a un certo punto de-
cidono di tentare il percorso dirigenziale avvertono una frustrante barriera alle pro-
prie aspirazioni professionali.

Le cose, in realtà, potrebbero essere osservate in modo totalmente diverso.
L’ordinamento giuridico trae la propria ragion d’essere esattamente da un’oppo-

sta esigenza di certezza, in modo da offrire a tutti le garanzie necessarie affinché
l’organizzazione della società possa fondarsi su principi e regole che si impongano a
tutti. Il patto sociale che sta alla base delle democrazie contemporanee pretende un
sistema di norme che stabiliscano, oltre alle modalità di funzionamento delle istitu-
zioni, i valori di riferimento e gli strumenti legittimi per perseguirli.

La scuola in particolare, come tutti i servizi pubblici essenziali, si alimenta
delle ragioni più profonde della propria esistenza in un orizzonte di carattere etico-
sociale e sono queste le motivazioni che i suoi rappresentanti più valorosi avverto-
no come prioritarie. Tale spinta, tuttavia, si può tradurre in una realtà effettuale e
generalizzata solo perché un sistema di norme ne recepisce i valori e li declina in
forme ordinate e regolate di attuazione, con la forza della legge.

La privata, individuale e nobile aspirazione all’affermazione del diritto allo
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studio muta dimensione e diviene esigenza sociale riconosciuta solamente nel
momento in cui un ordinamento giuridico ne sancisce l’imposizione generale at-
traverso una norma. Solo la forza del diritto attribuisce un carattere oggettivo a
istanze di carattere etico; riconoscere tale valenza implica un’accettazione incon-
dizionata dell’intero sistema giuridico, fondata sull’adesione non opportunistica
al principio di legalità.

Anche se lo sport rappresenta un contesto di molto più facile comprensione del
medesimo principio (non ci può essere gara senza regole e senza arbitro),
l’organizzazione sociale in generale e il mondo della scuola in particolare, preten-
dono la stessa adesione ideale e concreta. La disciplina normativa è indispensabile
per definire le garanzie offerte a tutti i partecipanti: esse, stabilite dagli organi de-
putati dall’ordinamento, individuano i valori da difendere e solo l’autorità giudi-
cante (nei modi ancora una volta stabiliti dall’ordinamento) può intervenire per di-
rimere eventuali casi di dubbio.

Con riferimento alla scuola, inoltre, il principio di legalità rappresenta non
solo il metodo per la gestione delle situazioni, ma costituisce al contempo un im-
prescindibile obiettivo nella formazione dei cittadini. La convivenza sociale può
reggersi solamente sulla condivisione di valori e quello, tra di essi, che offre lo
strumento per perseguire in tutti i campi una coesione civile, rispettosa delle diver-
se opinioni soggettive, è il rispetto della legge, quale momento alto di riconosci-
mento delle istituzioni democratiche rappresentative della generalità dei cittadini e
della sovranità popolare. Ogni studente si inserisce nella società esprimendo anche
su questo fronte gli esiti del proprio percorso di formazione, nel quale in ogni caso
la scuola ha giocato un ruolo importante.

Gli insegnanti, quindi, e i loro dirigenti, hanno una responsabilità in più nel-
l’applicazione del principio di legalità: esserne interpreti consapevoli ed esempio
coerente diviene un mandato istituzionale aggiuntivo.

Ecco, allora, emergere con forse maggior chiarezza l’esigenza di disporre di
una chiave di lettura che renda più agevole la coniugazione tra il proprio ruolo di
interazione con la comunità scolastica e l’interpretazione dell’ordinamento giuridi-
co che ne fissa regole e fini, modalità di interpretazione professionale e valori di
riferimento, a garanzia di un equilibrio, di una giustizia e di una prospettiva sociale
e culturale che costituiscono la vera ragione dell’esistenza della scuola.

2. Una mappa giuridica e alcuni mezzi di orientamento

La Costituzione della Repubblica Italiana rappresenta la base del nostro ordi-
namento giuridico, definendone i principi fondamentali, i diritti e i doveri irrinun-
ciabili, la configurazione istituzionale della tripartizione dei poteri, gli organismi di
garanzia, l’interazione tra Stato ed Enti Locali.

L’articolazione complessa che ne scaturisce costituisce il quadro nel quale vie-
ne regolata la vita della nostra Repubblica, costantemente precisata da ulteriori
norme adottate nel rispetto del dettato costituzionale.



18

L’ordinamento scolastico è parte del sistema generale così disegnato e si regge
quindi su un insieme di norme di settore organicamente collegate tra loro, necessa-
riamente inserite in modo coerente nell’ordinamento giuridico nazionale.

La disciplina che regola il funzionamento della scuola rappresenta quindi un
sistema specifico, costituito da innumerevoli disposizioni nel cui ambito è indi-
spensabile sapersi muovere. A tal fine è necessario disporre di una mappa di riferi-
mento e di mezzi adeguati, che questo volume vorrebbe fornire almeno in parte.

Con riferimento alla mappa che si vuole descrivere, sono state già fornite le
prime indicazioni, relative alla gerarchia delle fonti (primato della Costituzione e
sotto ordinato sistema di norme) e alla complessità dell’ordinamento (quello scola-
stico inserito in quello giuridico generale). Un’ulteriore precisazione introduttiva è
costituita dalla classificazione che vuole presentare da un lato le norme che regola-
no il sistema di istruzione e dall’altro quelle che disciplinano l’erogazione del ser-
vizio scolastico.

Nel primo caso appare necessario conoscere, nell’ambito dell’ordinamento
giuridico generale, qual è l’organizzazione che lo Stato italiano ha voluto assi-
curare al Paese in tema di istruzione, fissando le norme generali, istituendo un
Ministero centrale con le proprie articolazioni locali, attribuendo l’autonomia
alle singole istituzioni scolastiche e regolando le interazioni con il sistema
delle autonomie locali.

Nel secondo caso, invece, l’accento viene spostato sul servizio che la scuola è
chiamata a garantire a ogni cittadino: si tratta del settore in cui, nell’analizzare la
normativa, è più facile sentire la pulsazione del cuore delle persone coinvolte (per-
sonale, alunni, famiglie), ma giova ricordare che esso può esistere solo sulla base
del funzionamento delle istituzioni e sull’applicazione delle norme trattate nel pri-
mo settore (ordinamento giuridico costituzionale e sistema di istruzione).

Tra sistema e servizio di istruzione si colloca l’Istituto scolastico autonomo,
fulcro dell’ordinamento ed erogatore primario delle prestazioni a vantaggio della
cittadinanza, in una nuova configurazione istituzionale (l’Autonomia) che indivi-
dua nella responsabilità formativa il proprio valore fondante.

Con riferimento, invece, ai mezzi di locomozione da utilizzare per muoversi
e orientarsi nella mappa giuridica dell’ordinamento scolastico, le indicazioni in-
troduttive che si vogliono offrire appaiono decisive per condizionare l’approccio
al volume.

In un viaggio in terre sconosciute e impervie, disporre di un mezzo superac-
cessoriato può tornare sicuramente utile ma non rappresenta l’elemento soggettivo
fondamentale. L’approccio mentale del viaggiatore è di gran lunga più importante,
la sua curiosità, il suo atteggiamento di ricerca, la sua capacità di adattamento e di
interazione effettiva sono sicuramente decisivi.

Quando il viaggio si svolge in ambiti di studio, come in questo caso, lo spirito
critico diviene ancor più essenziale: chiedersi “perché” e “per quale fine” appare
come il centro della questione, soprattutto in un’analisi normativa che apparirebbe
altrimenti priva di significato etico. Una volta che il viaggiatore studioso inizia a
porsi queste domande, allora è pronto per elaborare anche il significato operativo
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delle norme, chiedendosi “come possano essere usate” per raggiungere meglio i
fini della scuola. Questi sono i mezzi attraverso i quali il viaggio può risultare più
interessante e soprattutto fruttuoso. Solo il desiderio di scoperta e di ripensamento
possono giustificare uno sforzo di studio, per non ridurlo all’arricchimento del solo
patrimonio informativo.

I significati che le norme racchiudono e le prospettive di miglioramento che
esse ci permettono di elaborare rappresentano quindi il cuore dell’analisi normativa
che si propone, e ciò si riferisce sia alla parte, per così dire, istituzionale, sia a
quella, naturalmente più ampia e forse più coinvolgente, legata alla realtà di un
Istituto scolastico.

Il costante legame proposto per connettere le norme alla realtà organizzativa e
formativa delle scuole permette inoltre di elaborare una prospettiva di sistema, ne-
cessaria per riconoscere il senso delle diverse parti che compongono il quadro ge-
nerale, tra disposizioni normative, strutture amministrative, intenzioni, azioni e re-
lazioni che caratterizzano la scuola.

3. Per una ricerca sistemica di significati e prospettive, tra fon-
damentali e incertezze

Il corpus delle norme che compongono l’ordinamento scolastico può quindi
essere presentato in modo da offrire contestualmente sia una rete di disposizioni
collegate tra loro, sia una trama sottostante che di quelle norme costituisca l’anima.
I significati più profondi che stanno alla base delle scelte fondamentali del legisla-
tore e dell’Amministrazione scolastica possono così emergere e l’attuazione del
principio di legalità può tradursi non in una meccanicistica applicazione di regole,
bensì in una reale affermazione di valori e principi.

Una volta evidenziate le possibili anime delle disposizioni giuridiche, diviene
naturale immaginare un loro dispiegarsi positivo al di là degli stereotipi che la
realtà delle nostre scuole talvolta offre. Riscoprire l’essenza di valore delle norme
scolastiche può fornire l’occasione per ripensare alle professioni della scuola e per
costruire scenari organizzativi e relazionali positivamente orientati all’efficienza
del sistema e all’efficacia del servizio. È questa, in fondo, una delle più profonde
funzioni delle norme, in particolare di quelle relative all’Autonomia scolastica: of-
frire lo strumento per interpretare concretamente prospettive di affermazione dei
principi di riferimento. Per continuare a credere nella scuola, tali prospettive devo-
no essere continuamente alimentate, e ritrovare nella normativa un alleato così au-
torevole può incoraggiare lo sforzo.

Naturalmente il punto di osservazione di tali tematiche è molto diverso per uno
studente universitario che aspira a diventare insegnante rispetto a quello di un do-
cente, magari con anni di esperienza, che vuole approfondire le proprie conoscenze
o mutare il proprio ruolo in quello di dirigente scolastico (le due categorie cui prin-
cipalmente il volume intende rivolgersi).

Agli studenti il testo richiede uno sforzo di applicazione e di immaginazione,
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