GIORGIA CASALONE DANIELE CHECCHI

IL CAPITALE UMANO DELLA SCUOLA:
ALUNNI E INSEGNANTI

1. Introduzione

Dopo un’illustrazione delle dinamiche finanziarie che hanno
caratterizzato negli ultimi anni il settore dell’istruzione e che
hanno rappresentato un vincolo stringente ad una sua ordinata
evoluzione, questo capitolo si pone 'obiettivo di analizzare le
principali criticita del sistema scolastico dal punto di vista del
suo capitale umano, rappresentato in larga parte da alunni e
insegnanti. Gli andamenti delle due principali popolazioni del
mondo della scuola sono strettamente intrecciati e dovrebbero
muoversi in modo coordinato per garantire, al contempo, la
massima efficacia delle politiche scolastiche e il rispetto dei
vincoli finanziari. Le erratiche modalita di reclutamento, che
hanno caratterizzato 'immissione degli insegnanti nel sistema
scolastico italiano, non sembrano invece consentire il conse-
guimento di questi obiettivi.

2. La spesa in istruzione: confronti internazionali e nazionali

L’istruzione ¢, tra i grandi comparti della spesa pubblica,
quello cui vengono destinate meno risorse. Se la spesa pubblica
dedicata alle tre aree di intervento chiave dei sistemi di welfare
(sanita, protezione sociale e istruzione) rappresenta in tutti i
paesi sviluppati una quota compresa tra il 60 e il 70% della
spesa pubblica complessiva, la quota dedicata all’istruzione
¢ in media nei paesi Ocse il 12,6%, con un minimo pari al
7,9% proprio in Italia ed un massimo pari al 13% in Svezia e
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FIG. 1. Spesa pubblica per sanita, istruzione e protezione sociale in rapporto al
totale della spesa pubblica.

al 16,2% negli Stati Uniti! (fig. 1). Non solo, I'Italia — insieme
a Portogallo e Regno Unito — & stata tra i paesi che hanno
maggiormente contratto le risorse ad essa dedicate (-1,8%
nel periodo 2007-2015), mentre al contempo ha continuato
ad incrementare la spesa per la protezione sociale (+5,1%)
[Oecd 2017, tab. 2.33].

Oggi in Italia si spende per I'intero comparto istruzione
meno del 4% del Pil che corrisponde ad una spesa pro capite
per studente di circa 9.300 dollari (valori a parita di potere
d’acquisto, Ppa) (tab. 1). Se I'Italia si colloca nella parte
bassa della distribuzione della spesa per istruzione in tutti
i cicli scolastici, essa risulta addirittura ultima per la scuola
secondaria inferiore (0,7% del Pil) e per l'istruzione terziaria
(0,9%), dove uno studente costa il 30% in meno rispetto alla
media dei paesi Ue (Ppa). Posto che la letteratura economica

! Gli Stati Uniti, com’¢ noto, sono poco confrontabili con i paesi euro-
pei in quanto spendono molte pit risorse pubbliche su sanita (24,2% della
spesa pubblica) e molte meno risorse sulla previdenza sociale (20,8% della
spesa pubblica).
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non ha evidenziato un chiaro legame tra spesa pro capite per
istruzione e qualita della formazione, ¢ lecito domandarsi se
una tale differenza di risorse impiegate per formare i laureati
non abbia ripercussioni sulla loro preparazione.

Guardare al solo rapporto tra spesa per istruzione e Pil,
come evidenziato gia in un precedente saggio [Casalone e
Checchi 2017], puo tuttavia non essere del tutto corretto poiché
non si tiene conto del fattore demografico, ovvero del numero
di soggetti effettivamente avvantaggiati da tale intervento. Cio &
particolarmente evidente se osserviamo il dato a livello regionale
in Ttalia. La spesa per istruzione su Pil per regione aumenta
infatti in maniera significativa se ci si muove dalle regioni del
Nord (2,5% e 2,8% rispettivamente a Nord Ovest e Nord Est)
a quelle del Sud e Isole (5,7 %) (tab. 2). Tuttavia, se si considera
la popolazione iscritta presso le scuole (pubbliche) e le universita
di ciascuna regione?, le differenze sono molto pitt contenute e
vi & una notevole omogeneita della spesa pro capite in tutte le
aree del paese. Questa ¢ la conseguenza dell’applicazione di
regole nazionali nella formazione delle classi e nell’utilizzo degli
organici e, soprattutto, dell’'uguaglianza dei salari applicati ai
docenti su tutto il territorio. Le richieste avanzate da alcune
regioni (Lombardia, Veneto, Emilia Romagna) in tema di mag-
giore autonomia in materia (anche) di istruzione e formazione,
potrebbero portare ad una modifica di queste grandezze con
una maggiore omogeneita della spesa per istruzione su Pil a
scapito di una maggiore differenziazione in termini di risorse
pro capite per studente.

3. La legge di bilancio 2019: il quadro delle risorse per 'istru-
zone

Dalla lettura delle grandezze contenute nelle leggi di bi-
lancio approvate negli ultimi 5 anni (2015-2019) si osserva un
incremento continuo — in valore assoluto — delle risorse dedicate
al comparto istruzione, confermato anche nell’ultimo anno, in
cui le spese che si riferiscono al Cofog9 (Missione Istruzione

2 Per le universita non & possibile scorporare gli studenti iscritti presso
atenel privati.
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TaB. 2. Spesa per istruzione per regione

Spesa Spesa Spesa
per istruzione per istruzione per istruzione
delle Pa su Pil pro capite
(milioni di €) per studente (€)

Piemonte 3.902 3,0% 7.022
Valle d’Aosta 125 2.9% 8.200
Liguria 1.327 2,7% 7.167
Lombardia 8.595 23% 6.689
Nord Ovest 13.949 2,5% 6.834
Trentino Alto Adige 1.253 3,1% 15.255¢
Veneto 4.296 2.7% 6.561
Friuli Venezia Giulia 1.162 3,1% 7.324
Emilia Romagna 4.077 2,7% 6.593
Nord Est 10.789 2,8% 6.659"
Toscana 3.666 33% 7.094
Umbria 884 4.1% 6.935
Marche 1.546 3,8% 6.838
Lazio 5.476 2,9% 6.199
Centro 11.572 3,2% 6.599
Abruzzo 1.304 4.1% 6.175
Molise 293 4.9% 6.485
Campania 6.323 6,1% 6.406
Puglia 4.194 5,8% 6.623
Basilicata 637 5,4% 7.917
Calabria 2.056 6,3% 6.849
Sud 14.807 5,7% 6.560
Sicilia 5314 6,1% 6.755
Sardegna 1.491 45% 6.664
Isole 6.801 5,7% 6.735

Dati utilizzati:

Spesa per istruzione: spesa per consumi finali della Pa per funzioni di spesa

(anno 2016), Conti Economici Territoriali Istat.

Pil regionale: Prodotto interno lordo a prezzi di mercato a livello regionale

(anno 2016), Conti Economici Territoriali Istat.

Studenti totali: iscritti scuola primaria, secondaria inferiore e superiore (pubblica)
per regione (anno 2014), Istat; iscritti a corsi universitari per regione dell’ateneo

(anno 2012), Istat.

“ La spesa totale per istruzione della regione Trentino Alto Adige ¢ rapportata
al numero di studenti della sola provincia di Trento perché non viene riportata da
Istat la numerosita degli studenti iscritti presso le scuole primarie e secondarie

(inferiore e superiore) della provincia di Bolzano.

’ Dato calcolato escludendo il Trentino Alto Adige (vedi nota precedente).



e Diritto allo studio) ammontano a circa 57 miliardi di euro
(tab. 3). La componente preponderante di questa spesa & rap-
presentata dai redditi da lavoro dipendente che registrano un
incremento (+ 2 miliardi) addirittura superiore a quello che
si era registrato in concomitanza alle assunzioni della legge
della cd. Buona scuola. Questo incremento ¢ attribuibile a
due fattori: da un lato, all’approvazione nell’aprile 2018 del
Ccnl 2016-2018 che ha portato ad un incremento salariale del
3,5% per tutti i profili professionali e per tutte le posizioni
stipendiali; dall’altro, alle immissioni in ruolo per la scuola
primaria e dell’infanzia previste dalla . n. 96/2018 (conver-
sione del cd. decreto Dignita)’, cui si aggiungono 2.000 posti
ulteriori per aumentare il tempo pieno nella scuola primaria
e le nuove assunzioni (per concorso) per la scuola secondaria
inferiore e superiore. Occorre tuttavia considerare che, per
effetto dei pensionamenti anticipati della normativa «Quota
100», ¢ prevedibile una consistente fuoriuscita di personale
scolastico docente e tecnico amministrativo.

La legge di bilancio 2019 contiene un’importante novita
in termini di organizzazione didattica con la modifica della
disciplina dei percorsi di Alternanza scuola lavoro nella scuola
secondaria superiore introdotti con la l. n. 107/2015, a partire
dalla loro ridenominazione in «Percorsi per le competenze tra-
sversali e per I'orientamento». La modifica introdotta prevede
una riduzione delle ore minime obbligatorie (210 e 150 ore
rispettivamente negli istituti professionali e in quelli tecnici
invece di 400; 90 ore nei licei invece di 200) e una corrispon-
dente riduzione dei fondi previsti per la sua attuazione. Inoltre,
I’alternanza non costituira pitt un requisito di ammissione per
I’esame di maturita. Nonostante sia stata prevista 'applica-
zione immediata della nuova normativa, entrata in vigore dal
1° gennaio 2019, le linee guida di attuazione, che dovevano
essere emanate entro la fine di febbraio, non sono ancora
state comunicate alle scuole con evidenti effetti negativi per
l'organizzazione delle attivita didattiche [Tucci 2019].

In merito alla spesa per il comparto universitario, la legge
di bilancio 2019 e il successivo decreto del Ministero dell’e-

> E previsto che il 50% del personale provenga dalle graduatorie ad
esaurimento e il restante 50% in base a concorso.
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conomia e delle finanze dell’l11 marzo 2019 (denominato
«Disciplina del fabbisogno finanziario delle universita statali
per il periodo 2019-2025») contengono una rilevante novita
relativamente alla determinazione del fabbisogno finanziario
degli atenei. In virtu della . n. 296/2006, dal 2006 e fino al
2018 tale fabbisogno, che rappresenta quanto effettivamente
le universita possono spendere in un dato anno del Ffo (Fon-
do di finanziamento ordinario) ad esse attribuito, & cresciuto
automaticamente di una percentuale pari al 3% I’anno. Con
la nuova legge di bilancio si stabilisce invece che I'incremento
non possa essere superiore al tasso di crescita del Pil reale
stabilito nell’'ultima nota di aggiornamento del Documento di
economia e finanze (Def). Considerando che nel Def 2019 &
previsto un aumento del Pil complessivo per il triennio 2019-
2021 pari all’'1,4% (0,1% nel 2019, 0,6% nel 2020 e 0,7 nel
2022, tavola 1.2 p. 7), I'incremento delle risorse finanziarie
disponibili per gli atenei italiani sara molto inferiore rispetto al
9% nel triennio previsto dalla precedente normativa. Dal 2020,
quando la nuova normativa andra a regime, ¢ inoltre previsto
che le riscossioni e i pagamenti sostenuti per gli investimenti
e per le attivita di ricerca e innovazione, possano essere effet-
tuati attingendo alle quote di Ffo vincolate presso la Tesoreria
unica del Ministero dell’economia e delle finanze. Per il 2019
¢ invece previsto un regime transitorio in cui vengono scorpo-
rate dal calcolo del fabbisogno le sole spese per investimenti.
Il Comitato universitario nazionale (Cun), in una mozione
approvata nel mese di aprile*, paventa due criticita derivanti
da questa novita legislativa: da un lato, potrebbe generare
problemi di cassa alle universita che si troveranno nel 2019 e
2020 a gestire al contempo nuove assunzioni (dipartimenti di
eccellenza, piano straordinario ricercatori a tempo determinato
di tipo B) e gli incrementi salariali determinati dallo sblocco
delle retribuzioni del personale docente e dei nuovi contratti
per il personale tecnico amministrativo; d’altro lato, potrebbe
determinare un ulteriore ampliamento del divario esistente tra
gli atenei pit virtuosi, che hanno accumulato negli anni avanzi
di bilancio (finora inutilizzabili) presso la Tesoreria unica e

4 https://www.cun.it/provvedimenti/sessione/247/mozione/mozione-
del-3-04-2019.
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TaB. 4. Spesa prevista Ministero dell'istruzione, universita e ricerca, milioni di euro

2019 2020 2021  Variazione

2019-2021
1. Istruzione scolastica CP 48376 46.933  44.478 -8,1%
CS  49.105 46.933 44478 -9,4%
di cui
Istruzione del primo ciclo CP 29489 28.642 27.129 -8,0%

CS 29539 28.642 27.129 -8,2%
Istruzione del secondo ciclo CP 15309 14941 14189 -73%
CS 15319 14.941 14.189 -7,4%

Istruzioni scolastiche non statali CP 526 537 537 2,1%
CS 536 537 537 0,1%

Altro CP 3.053 2.814 2.624 -141%
CS 3712 2.814 2.624  -293%

2. Istruzione universitaria CP 8.369 8.532 8.572 2,4%
CS 8.469 8.532 8.572 1,2%

3. Ricerca e innovazione CP 2.653 2.622 2335 -12,0%
CS 2.728 2.622 2335 -14,4%

4. Servizi istituzionali e generali ~ CP 125 118 118 -5,6%
delle amministrazioni pubbliche CS 125 118 118 -5,6%
Totale CP 59524 58205 55503 —6,8%

CS 60428 58205 55503  -81%

CP: Competenza.
CS: Cassa.

Nota: 1l totale della spesa 2019 per competenza (59.524) & superiore al valore
riportato nella tabella precedente (56.861) perché in questa tabella sono riportate
le spese complessive del Miur che comprendono, oltre a tutte le spese del Cofog
9 (Istruzione), anche alcune spese dei Cofog 1 e 4. Ad esempio, la ricerca di base
rientra nel Cofogl.

Fonte: Legge di Bilancio 2019 n. 145/2018, Tabelle di Riepilogo per singolo
Ministero.

che adesso potranno essere prelevati per far fronte alle spese
per investimento e ricerca, e quelli gia in difficolta finanziaria
che non hanno disponibilita di queste risorse aggiuntive e che
subiranno in pieno la contrazione del fabbisogno.

La stessa legge di bilancio 2019 nell’allegato «Bilancio per
azioni» prevede, poi, una forte contrazione negli anni successivi
(2020-2021) della spesa complessiva del Ministero dell’istru-
zione, universita e ricerca (4 miliardi di euro, corrispondenti al
—6,8% della spesa per il 2019) che deriverebbe da una riduzione
dell’8,1% della spesa per I'istruzione scolastica e, addirittura, del
12% di quella destinata a Ricerca e innovazione. Si tratta della
maggiore riduzione (in valore assoluto) prevista per un Ministero

9



e va a compensare, insieme agli aumenti di entrata per la parte
tributaria (imposte indirette), gli aumenti previsti per il Mini-
stero dell’economia e delle finanze (+ 21 miliardi di cui 9 per il
solo incremento dell’onere sul debito pubblico) e del Ministero
del lavoro e delle politiche sociali (+ 5 miliardi). L'ultima legge
di bilancio denota, quindi, una chiara volonta di contrarre in
maniera decisa le risorse dedicate all’istruzione, anche se tale
scelta ¢ rimandata ai prossimi anni. Se si considera che questi
tagli sono in valore assoluto, c¢’¢ da attendersi una riduzione
del gia basso rapporto spesa per istruzione su Pil, nonostante le
richieste in senso opposto provenienti dagli ambienti produttivi’.

4. Solo una questione di risorse? No, anche di demografia (e

abbandoni)

Nonostante gli indubbi passi in avanti realizzati negli ultimi
anni, I'Italia risulta essere tuttora uno tra i paesi con la minor
quota di popolazione diplomata e laureata in ambito europeo
e Ocse [Oecd 2018, chapter A]. Per ridurre il divario in ter-
mini di capitale umano rispetto agli altri paesi ¢ cruciale, da
un lato, che le coorti giovani (mediamente piu istruite) siano
sufficientemente ampie da riuscire a compensare il basso livello
di istruzione di quelle pit anziane, dall’altro che si limiti il fe-
nomeno degli abbandoni a tutti i livelli in modo da aumentare
la quota di popolazione che effettivamente consegue un titolo
di studio di livello almeno superiore. Purtroppo né le dina-
miche demografiche, né gli ultimi dati relativi agli abbandoni
consentono di ipotizzare che tale miglioramento possa essere
rapidamente conseguito.

Per cio che concerne la prima questione, la Fondazione
Giovanni Agnelli (Fga) ha realizzato uno studio che, partendo
dall’elaborazione delle proiezioni demografiche dell’Eurostat,
mostra come la popolazione studentesca tra i 6 e i 16 anni
sia destinata a ridursi del 15% nel giro di 10 anni a causa
della diminuzione del numero di «madri potenziali» (-10%)

> Da ultima, Confindustria nell’ambito degli Stati generali dell’Education
del maggio 2019 ha esplicitamente richiesto un investimento addizionale in
istruzione per 20 miliardi, pari all'1% del Pil [Greco 2019].
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e del tasso di fecondita, anche delle donne straniere (—6%)
[Fondazione Giovanni Agnelli 2018]. Tale riduzione interes-
sera tutte le aree del paese a livello di scuola pre-primaria e
primaria mentre per la scuola secondaria inferiore e, soprat-
tutto superiore, la contrazione nel prossimo decennio inte-
ressera esclusivamente il Sud che pud contare su una quota
di popolazione immigrata inferiore. Secondo le stime Fga,
stante le attuali regole relative alla formazione degli organici
nella scuola, questi numeri si tradurrebbero in una riduzione
complessiva dei posti/cattedre necessari di pitt di 55.000 uni-
ta. Come impiegare il personale docente strutturato che, nel
frattempo e al netto dei pensionamenti (inclusi quelli dovuti
alla cosiddetta «Quota 100»), & stato massicciamente inserito
nel sistema scolastico a partire dalla legge della Buona scuola?
Una possibilita & rappresentata, secondo Fga, da un aumento
del numero di docenti per classe replicando la riforma che
introdusse i «moduli» nella scuola primaria. Un’alternativa,
ritenuta piu auspicabile, consisterebbe invece nell’aumento
dell’orario di apertura delle scuole, con la possibilita di effet-
tuare attivita integrative, di supporto alla didattica, ecc. po-
meridiane con I’obiettivo principale di ridurre gli abbandoni.
A questo proposito, un dossier di Tuttoscuola presenta un
indicatore di dispersione scolastica basato sulla differenza tra
il numero degli iscritti al 1° anno e quello degli iscritti al 5°
anno presso le scuole secondarie superiori statali italiane [Tut-
toscuola 2018]¢. Dal confronto tra i dati delle iscrizioni risulta
che, in media, nel periodo che va dal ciclo scolastico iniziato
nel 1995/1996 al ciclo scolastico iniziato nel 2013/2014 il
30% degli iscritti al 1° anno non ha conseguito il diploma,
percentuale corrispondente a piu di 3.5 milioni di ragazzi.
Questo dato, come spiegato nel dossier, sovrastima gli effet-
tivi abbandoni perché non consente di depurare per coloro
che si sono successivamente iscritti presso una scuola privata
oppure hanno frequentato corsi di formazione regionali. La
perdurante mancanza di un database che consenta di seguire

¢ A livello internazionale, I'indicatore di abbandono pit utilizzato & la
quota di cosiddetti early school leavers, ossia giovani tra i 18 e i 24 anni in
possesso del solo titolo secondario inferiore (scuola secondaria di I grado e/o
diploma bi-triennale) e non impegnati in alcun processo formativo.
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gli spostamenti degli studenti tra le scuole pubbliche, private
e gli altri enti formativi, giustamente evidenziato nel dossier, ¢
una lacuna particolarmente grave nel paese che ha in Europa
la maggior quota di Neet. Tuttavia, come spesso accade, i
dati raccolti da Tuttoscuola consentono una lettura diversa e
piu ottimistica. I primis, il «tasso di abbandono» ¢ sceso —
in modo costante — dal 36,7% del primo ciclo analizzato, al
24,7% dell’'ultimo; questa riduzione, insieme all’incremento
degli iscritti al primo anno — in questo caso non costante dal
momento che il picco si & avuto nell’a.s. 2006/2007 (627.166)
— ha determinato un aumento del numero di potenziali diplo-
mati (iscritti al 5° anno) di circa 90.000 unita, passando da
372.728 nell’a.s. 1999/2000 a 461.120 nell’a.s. 2017/2018.

5. Gli insegnanti della scuola

Tuttavia le dinamiche demografiche degli studenti devono
confrontarsi con quelle degli insegnanti, dal momento che la
distribuzione degli stessi per eta mostra un profilo non uni-
forme, a riprova delle divere ondate di assunzioni che si sono
succedute nel paese (e continuano a succedersi).

Secondo le ultime statistiche disponibili (riferite all’anno
scolastico 2017/2018), in Italia ci sono 819.049 insegnanti
impiegati nelle scuole pubbliche (v. tab. 5). A questi numeri
vanno aggiunti gli insegnanti occupati nelle due regioni auto-
nome (Valle d’Aosta e Trentino Alto Adige), le cui dimensioni
non sono ufficialmente note in quanto queste due regioni non
riportano informazioni statistiche al Ministero dell’istruzione.
Da ultimo non dobbiamo dimenticare gli insegnanti occupati
nel settore privato’. Volendo completare il quadro, occorrerebbe
anche sommare il numero dei dirigenti scolastici, per i quali

7 A nostra conoscenza, le stime pit recenti delle dimensioni del corpo
insegnante nel settore delle scuole private provengono dai valori contenuti
nella tabella 1.12 di Istat 2017, che si riferiscono all’anno scolastico 2014-
2015 e sono di fonte amministrativa (contributi previdenziali presso Inps).
Purtroppo essi non permettono di distinguere tra personale docente e per-
sonale tecnico-amministrativo. Secondo questa fonte in quell’anno vi erano
1.016.439 occupati nella scuola statale (primaria e secondaria), 28.659 nelle
scuole private laiche e 49.590 nelle scuole private ad orientamento religioso.
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non si hanno statistiche ufficiali ma solo stime di massima,
nell’ordine degli 8.000 in servizio®.

Il numero degli insegnanti & cresciuto significativamente
nell’arco dell’ultimo quinquennio, sotto I'impulso della legge
n. 107/2015 (nota come «Buona scuola»). Osservando i dati
della tabella 6, che riporta le variazioni nel numero totale
degli insegnanti nell’anno di prima applicazione della legge
e sull’arco del quinquennio, si osserva che I'incremento degli
insegnanti non & stato uniforme, né territorialmente né tra le
tipologie degli insegnanti. Le aree che si sono maggiormente
avvantaggiate sono state quelle del Centro Italia e delle Isole,
per Peffetto congiunto dell’introduzione di insegnanti destinati
ad attivita extracurriculari (posti per I'adeguamento dell organi-
co dell’autonomia) e della mobilita di rientro degli stessi. Ma
I’elemento pitt macroscopico ¢ lo spettacolare aumento degli
insegnanti di sostegno, cresciuti a ritmi del 10% all’anno, in
totale controtendenza con ogni altro comparto del pubblico
impiego. Dal momento che il numero degli studenti disabili ha
una limitata variabilita temporale, sorge il sospetto che questi
numeri riflettano piuttosto che una capacita programmatoria
del governo centrale una risposta alle diverse pressioni ricevute
dalle direzioni regionali, dai sindacati degli insegnanti e/o dalle
organizzazioni di rappresentanza degli interessi’.

Una parte della spiegazione risiede comunque anche nell’in-
vecchiamento del corpo insegnante in servizio. Utilizzando i
dati riportati in Oecd [2018] e riferiti al 2016, I'Italia ¢ il paese
con il corpo insegnante piu vecchio dell’area: a fronte di una
media Oecd del 37% di insegnanti ultracinquantenni, I'Italia
raggiunge il 58%, nonostante gli ingressi dovuti alla Buona
scuola. Se la distribuzione per eta fosse uniforme nella fascia
50-65 anni, ci possiamo aspettare che il 3,8% del corpo inse-

8 Ogni anno il Ministero dell’istruzione fissa il numero delle sedi ammini-
strative che richiedono un dirigente scolastico. Per il 2018-2019 tale numero
¢ stato fissato a 7.936 (sempre escludendo le regioni autonome e le scuole
private), ma ¢ evidenza aneddotica diffusa che molte sedi sono ancora prive
di dirigente e vengono gestite in reggenza.

° A riprova di questa tesi in una intervista recente («il Giorno», 29 gennaio
2019) il ministro in carica (originariamente docente di educazione fisica) ha
dichiarato 'intenzione di assumere 11.200 nuovi insegnanti di educazione
fisica da assegnare alle scuole primarie.
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gnante vada in pensione in ciascuno dei prossimi 15 anni, fatto
questo che pone due ordini di problemi. Da un lato i recenti
aumenti sperimentati negli ultimi anni (ivi incluso un deflusso
stimato di circa 35.000 insegnanti aggiuntivi per effetto della
normativa «Quota 100» sui pensionamenti anticipati) verranno
riassorbiti nel giro di due-tre anni. Dall’altro la previsione di
un radicale rinnovamento del corpo docente rappresenta altresi
una opportunita, qualora i meccanismi di reclutamento siano in
grado di assicurare un ingresso regolato di insegnanti di qualita.

Nel recente passato gli insegnanti entravano di ruolo ad
intervalli di tempo irregolari, a seguito o di concorsi o di
stabilizzazioni, lasciando agli insegnanti precari la funzione di
buffer a fronte di variazioni inattese sia delle iscrizioni sia dei
pensionamenti. Il precariato diventd cosi il canale d’ingresso
principale nella professione, attraverso I'iscrizione nelle cosid-
dette «graduatorie ad esaurimento» (Gae), che hanno avuto
come effetto principale quello di prolungare oltre ogni limite
ragionevole una sorta di periodo di prova. La sentenza della
Corte di giustizia europea del 2014 ha posto un freno a questa
situazione, imponendo al governo italiano di assumere a tempo
indeterminato tutti i precari che avessero un periodo di servizio
effettivo superiore ad almeno 36 mesi. L'esecuzione di questa
sentenza spiega 'onda anomala di assunzioni (nel 2015 sono
stati immessi in ruolo 160.000 insegnanti) senza che questo abbia
abbassato ’eta media del corpo insegnante, dal momento che si
trattava in larga misura di docenti gia in servizio con contratti
a termine. Lo svuotamento delle Gae sposta quindi I'attenzio-
ne alle modalita di reclutamento regolare per I'ingresso nella
professione, modalita che sono state ripetutamente modificate
nel corso degli ultimi 5 anni.

6. Diventare insegnante oggi

Mincu [2019] presenta una rassegna aggiornata delle diverse
fasi che si sono succedute nel reclutamento degli insegnanti
in Italia. Questo tema ha acquistato rilevanza crescente negli
ultimi due decenni, quando l'introduzione del requisito di
formazione universitaria per insegnanti della scuola primaria
e pre-primaria ha posto al centro del dibattito la questione

16



della professionalizzazione degli insegnanti. Secondo I’autrice,
il sistema italiano di reclutamento ha ripetutamente oscillato
tra due modalita antitetiche: zngresso per concorso e ammissione
per tirocinio. Entrambe le modalita hanno vantaggi e limiti. 11
concorso pubblico ¢ in linea di principio il sistema pit meri-
tocratico, che assicura uguaglianza di opportunita a chiunque
desideri entrare nella professione. Tuttavia tale sistema funziona
solo sotto condizione che i concorsi si tengano con regolarita,
evitando la formazione di colli di bottiglia, a cui seguono inevi-
tabilmente massive immissioni in ruolo, che alterano la struttura
generazionale degli insegnanti in servizio e si rifletteranno in
futuro in ondate anomale di pensionamento. Inoltre la selezione
non puo che basarsi sulla verifica del possesso di conoscenze
disciplinari, dal momento che ¢ impossibile realizzare delle
simulazioni didattiche per numeri elevati di candidati. Per
contro I'utilizzo dei tirocini mette al centro I'esperienza pro-
fessionale, nell’ipotesi che I’esperienza produca competenza.
Se questo fosse sempre vero, la creazione delle graduatorie
dei docenti precari, ordinate secondo un punteggio che riflette
in massima parte I’esperienza di servizio, dovrebbe assicurare
la selezione degli insegnanti migliori. Tuttavia anche questo
sistema presenta limiti altrettanto importanti, dal momento
che la prestazione professionale degli insegnanti non viene
valutata, né dai dirigenti scolastici né dai propri pari'’. Puo
quindi darsi il caso possibile di docenti scarsi che in periodi
di scarsita di insegnanti abbiano cominciato ad insegnare; in
assenza di procedure valutative dei risultati delle loro pratiche
didattiche, grazie alla progressione per anzianita anche docenti
meno capaci possono entrare in ruolo. Questo rischio poteva
attenuarsi se si fosse attribuita responsabilita valutativa e se-
lettiva ai dirigenti scolastici (come previsto nelle prime bozze
della 1. n. 107), ma il policy maker ha ritenuto di contenere il
rischio di potenziale arbitrarieta che questa soluzione avrebbe
introdotto, riducendo quindi le competenze dei dirigenti alle
sole supplenze brevi. Viceversa I'assegnazione dei docenti con

10 Fa eccezione il primo anno di servizio dopo I'immissione in ruolo, quando
il docente neoassunto viene affiancato da un collega piti anziano di servizio,
con lo scopo di accompagnamento. Tale fase si conclude con una relazione
del mentor, che il linea di principio potrebbe bloccare 'ingresso in ruolo.
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incarico annuale continua a fondarsi sull’anzianita di servizio,
in assenza di ulteriori elementi di valutazione.

Rileggendo la storia del sistema di reclutamento seguito
dal nostro paese, si ha 'impressione di un sovrapporsi di mo-
delli alternativi, in assenza di scelte strategiche definite!'!. Nel
momento in cui ¢ aumentata |'offerta di aspiranti insegnanti,
il Ministero dell’istruzione ha tipicamente risposto alzando
'asticella dei requisiti formativi, senza perd contestualmente
cancellare il requisito di anzianita come criterio selettivo per
I'ingresso nei contratti d’insegnamento a tempo determinato'?.
Questo ha portato all’adozione di «fattori di conversione» delle
qualificazioni formative (master, dottorati, abilitazioni) in anni
di anzianita di servizio, mantenendo quindi di fatto due canali
di reclutamento paralleli dove spesso gli aspiranti docenti ac-
cumulavano punteggi su entrambi i fronti.

Utilizzare due modalita parallele di reclutamento ha mo-
strato i propri limiti quando le riduzioni di organico attuate
attraverso il blocco del turnover e del rinnovo di contratti
temporanei nel periodo 2008-2011 (ministro dell’istruzione Gel-
mini in accordo con il ministro dell’economia Tremonti) hanno
prodotto un gonfiamento delle Gae e il successivo ricorso alla
Corte europea cui si ¢ gia fatto cenno, conclusosi con la sentenza
del 2014. La L. n. 107/2015 («Buona scuola») ha pertanto sanato

1 «The 1970s-90s were years of non-reform. Some primary school teachers

continued university studies on their own initiative, showing a growing appe-
tite for more robust academic knowledge. Collaboration between secondary
school teachers and university staff tested professional development models.
Science teachers manifested strong interest in didactics and teacher education,
while their humanities colleagues focused instead on a disciplinary-based
approach to secondary teaching. A highly diversified teaching workforce
was composed of both secondary school and university graduates, on both
temporary and permanent contracts. Various recruitment routes distinguish
between candidates with greater experience but limited formal preparation
and younger graduates, trained in the innovative pedagogy introduced at
the end of the 90s. This situation leads to conflict and competition for the
insufficient available place» [Mincu 2019, 31.

2 La l. n. 341/1990 introdusse il titolo universitario quadriennale come
requisito per I'insegnamento nella scuola primaria (ma ancora oggi assistiamo
a ricorsi amministrativi tesi a vanificarne gli effetti di esclusione dall’insegna-
mento per i docenti precari). In parallelo fu introdotto il requisito di parteci-
pazione a scuole postlaurea biennali (note come Sis, Scuole di insegnamento
superiore) per gli insegnanti della scuola secondaria, requisito abolito nel
2009 e sostituito con diversi obblighi formativi.
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(almeno temporaneamente) ’abuso dei contratti a termine nella
scuola, ma ha altresi riformato le modalita di assunzione che
sarebbero dovute entrare in vigore, una volta emanati i decreti
attuativi. Le scuole avrebbero potuto attingere da graduatorie
regionali, cui avrebbero potuto iscriversi aspiranti insegnanti di
scuola primaria (purché in possesso di una laurea triennale e
avessero passato un concorso nazionale) e secondaria (purché in
possesso di una laurea magistrale, avessero conseguito almeno 24
Cfu in materie pedagogiche e fossero stati ammessi a programmi
formativi a numero chiuso banditi da universita®. Il problema
centrale di questo modello di reclutamento ¢ la capacita pro-
grammatoria del Ministero dell’istruzione, che avrebbe dovuto
essere in grado di fissare annualmente il numero massimo di
assunzioni coerenti con i trend demografici degli alunni e con le
previsioni di pensionamento [Eurydice 2018]. Il governo attuale
ha cancellato il Fit appena entrato in carica e ha reintrodotto
nei fatti il concorso nazionale come unica modalita di ingresso
nella professione, salvo mantenere quote riservate ai docenti
ancora iscritti nelle Gae. Possiamo quindi riassumere questo
paragrafo dicendo che il nostro paese non ha risolto in modo
coerente il problema delle modalita di reclutamento dei propri
insegnanti, nonostante la previsione di un rinnovo di quasi meta
degli stessi nel prossimo decennio.

7. Ma é ancora ambita la professione insegnante?

La rassegna piu recente degli studi sulla condizione pro-
fessionale degli insegnanti in Italia & contenuta in Argentin

B 1 programmi Fit (Formazione iniziale e tirocinio), comportavano I’instau-
rarsi di contratti equivalenti a quelli dell’apprendistato professionalizzante.
Tl programma formativo era pensato su base triennale, con il contratto di
lavoro siglato direttamente tra candidate ammessi e scuole di destinazione.
Luniversita avrebbe assicurato il primo anno di formazione professionale (da
concludersi con il conseguimento di un diploma abilitante all’insegnamento)
mentre i successivi due anni avrebbero comportato I'inserimento graduale
nell’'insegnamento attivo. Alla conclusione con giudizio positivo di questo
tirocinio avrebbe fatto seguito I'immissione diretta in ruolo del candidato.
1l giudizio finale lasciato in carico alle singole scuole era stato criticato da
Fga [2015] per il rischio implicito di eterogeneita nei criteri di valutazione
finale, non esclusi casi di possibili abusi.
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[2018]. Questo volume parte dal richiamare le scoraggianti
condizioni retributive degli insegnanti italiani. Se infatti si osser-
vano i dati riportati in tabella 7, ¢ facile verificare come queste
siano comparativamente tra le pitt basse dell’area Oecd. Gli
insegnanti in Italia guadagnano circa il 20% in meno dei loro
colleghi in altri paesi europei con livelli di reddito pro capite
equivalenti; per contro i dirigenti scolastici hanno livelli retri-
butivi superiori ai loro corrispondenti degli altri paesi europei
(+31% nella scuola primaria, +12% nella scuola secondaria di
I grado e +6% nella scuola secondaria di II grado). Tuttavia
gli insegnanti italiani hanno orari contrattuali pit generosi dei
loro equivalenti all’estero, dovendo insegnare in aula circa una
settimana in meno (v. tab. 8). Ma la vera differenza & ’assenza
di obblighi contrattuali di presenza e attivita nelle scuole al di
fuori delle ore di aula, fatta eccezione del ricevimento genitori
e della partecipazione agli organi collegiali'*.

4 Eurydice [2018] quantifica queste attivita come segue «...activities
functional to teaching:

— individual work: planning of the lesson and of tests, correction of
students’ work contacts with students’ families etc.

— team-work activities (up to 40 hours a year): participation to the me-
etings of the teachers’ assembly, planning and monitoring (at the beginning
and at the end of the school year), information to the families about students’
final results;

— team-work activities (up to 40 hours a year): participation to the activities
of the collegiate bodies of the school;

— carrying out of pupil assessment procedures and of the drawing up of
all the documentation related to the evaluation process.

In addition, teachers can carry out paid (ancillary compensation) additional
activities such as:

— a maximum of 6 teaching hours per week can be added for increasing
the educational offer, or to start pupils to sports, etc.;

— activities functional to teaching and exceeding the compulsory yearly
hours (for example: planning, research, documentation, updating activities);

— activities connected to the implementation of the Plan for the educational
offer of the school (POF); projects in schools in high-risk and migration areas;

— activities on curricular subjects destined to other subjects than pupils,
e.g. to adults».

Per contro Talis [2016], indagine Oecd svolta su un campione di in-
segnanti, riporta queste cifre: «Teachers in Italy report spending 79% of
their lesson time on actual teaching and learning. This means that 20% of
their time is reportedly spent on administrative tasks and keeping order in
the classroom (8% and 13%, respectively). They also report spending 17
hours per week on average teaching, 5 hours preparing lessons and 4 hours
marking student work».
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I dati della tabella 8 ci dicono quindi che il lavoro di inse-
gnante in Italia non si configura come una professione a tempo
pieno, bastando allo scopo considerare la vasta assenza degli
insegnanti dalle scuole nei due mesi estivi. In questa prospet-
tiva, diventa maggiormente comprensibile come il basso livello
retributivo non generi rifiuto generalizzato della professione: gli
insegnanti maggiormente motivati, che lavorano a tempo pieno
aggiornando continuamente i contenuti formativi e tengono
in piedi dal punto di vista organizzativo le scuole, trovano gli
attuali livelli retributivi inadeguati alla prestazione lavorativa che
offrono. Gli insegnanti meno motivati (o per coloro che hanno
scelto tale professione in assenza di migliori alternative), che
magari hanno un secondo lavoro informale (incluse le lezioni
private), trovano questa combinazione di bassi orari con basse
retribuzioni pit confacente alle loro aspettative, dal momento
che permette loro di dedicarsi ad altre attivita.

Non si spiegherebbe alternativamente 'elevato livello di
soddisfazione che la professione insegnante continua a riscuotere
nel paese, per come essa viene rilevata dalle diverse rilevazioni
passate in rassegna da Argentin [2018]". Nella maggior facilita
di riconciliazione della sfera lavorativa e della sfera familiare,
spesso in assenza di adeguata dotazione di servizi di cura dei
bambini, risiederebbe I'attrattivita della professione insegnante,
che ne spiegherebbe nel contempo I'elevata femminilizzazione!®.

Tra le ipotesi di riforma che sono state avanzate per accre-
scere il coinvolgimento e la motivazione degli insegnanti italiani,
almeno due vanno ad incidere sulle condizioni lavorative cui si
¢ appena fatto cenno. Da un lato I'idea di differenziare gli orari
lavorativi, per indurre una sorta di autoselezione che distingua
tra coloro che svolgono la professione insegnante per meglio ri-
conciliare i tempi di vita e lavoro e coloro che invece desiderano
dedicarsi a tempo pieno all'innovazione didattica o agli aspetti
gestionali delle scuole. In questo secondo caso ¢ evidente che la

5 Ancora Talis [2016] riporta che «More than 90% teachers report overall
satisfaction with their job. However, only 12% of them believe that teaching
is a valued profession in society».

16 Tn TItalia la quota di femminilizzazione & pari al 99% nella scuola
dell’infanzia, 96% nella primaria, 77% nella secondaria di I grado e 63%
nella secondaria di IT grado. Le corrispondenti percentuali in area Eu22 sono
97 %, 86%, 71% e 62%.
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progressione retributiva e di carriera richieda di essere modifi-
cata: se si osservano le scale retributive riportate in figura 2 ci si
accorge di come non solo le retribuzioni medie degli insegnanti
italiani siano le piu basse, ma anche le meno differenziate per
ordine di scuola e le meno crescenti nell’arco della vita lavorativa.
Limpossibilita di accedere a livelli di responsabilita intermedi tra
la figura dell’insegnante e quella del dirigente costituisce motivo
di frustrazione delle aspirazioni di carriera, riorientandoli spesso
verso la mobilita tra scuole, che & resa possibile dalla elevata
quota di insegnanti con contratti a tempo determinato?’.

8. La motivazione degli insegnanti

Tuttavia il tema della motivazione degli insegnanti non puo
essere ricondotto esclusivamente ai temi della retribuzione, degli
orari e delle prospettive di carriera. Abbiati [2014] fornisce una
rassegna della ricerca sociologica in Italia sugli insegnanti, da cui
si evince un ruolo centrale della motivazione nell’ingresso nella
professione. L'autore riassume i vari contributi polarizzando
gli aspetti motivazionali emersi: da un lato I’espressione di un
interesse genuino alla professione, dall’altro un atteggiamento
strumentale (Un’occupazione in mancanza di meglio, titolo di
una ricerca in tema)'s. Al di la dell’eterogeneita individuale,
la prevalenza di uno o dell’altro fattore motivazionale dipende
anche dalle condizioni prevalenti nel mercato del lavoro ester-
no, alla luce delle quali la professione insegnante appare piti o
meno interessante come opzione esterna.

7" Aumentare il numero minimo di anni di permanenza in una sede sco-
lastica puo indurre un maggior investimento motivazionale al lavoro, ma si
scontra con gli squilibri territoriali che inducono molti insegnanti residenti
nelle regioni meridionali a cercare lavoro nelle scuole delle regioni setten-
trionali. Attualmente la permanenza minima ¢ di tre anni, ma tale obbligo
¢ stato ripetutamente derogato negli anni 2015-16-17 per via contrattuale
sotto la pressione delle richieste sindacali. I’attuale ministro in carica ha
annunciato di voler innalzare questa durata a cinque anni, in nome della
continuita didattica che favorisce 'apprendimento degli alunni.

18 «La peculiarita di questa professione sta proprio in questa forte dico-
tomia: a differenza di altre professioni, sia il richiamo delle ragioni espres-
sive (educare, stare a contatto con i giovani, trasmettere conoscenze) sia il
richiamo di quelle strumentali (orario ridotto, sicurezza del posto di lavoro,
scarsi controlli e inefficacia delle sanzioni) ¢ assai forte» [Abbiati 2014, 513].
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Data la difficolta di misurazione dei fattori psicologici e mo-
tivazionali, non stupisce I’assenza di risultati statisticamente con-
vincenti della relazione tra grado di motivazione degli insegnanti
e risultati sugli apprendimenti. Per questo diversi contributi
recenti hanno preferito concentrarsi sugli aspetti manipolabili
degli insegnanti, legati a sperimentazioni attuate durante il
periodo di servizio. Battistin e Meroni [2013] hanno studiato
’effetto di un intervento finanziato dal Fondo sociale europeo
che permetteva di aumentare le ore di didattica in alcune classi
di scuole secondarie di I grado in regioni meridionali. Usando
una strategia dzff-in-diff, dimostrano 'efficacia dell’intervento
nelle scuole piu svantaggiate!®. Pennisi ez a/. [2015] valutano
un intervento diverso, sempre attuato nelle scuole meridionali
con finanziamenti europei. L'intervento era inteso ad accrescere
I’esposizione di piccoli gruppi selezionati di insegnanti a tecni-
che didattiche innovative, misurandone poi I’eventuale impatto
sugli studenti nei successivi tre anni della scuola secondaria di
I grado. Tuttavia il basso tasso di applicazione delle tecniche
apprese (oltre il 60% degli insegnanti coinvolti dichiaro di non
aver modificato le proprie prassi didattiche in classe), combi-
nato con gli elevati tassi di attrito nel campione degli studenti,
impediscono di individuare effetti significativi dell’intervento.

Anche in assenza di effetti diretti sugli apprendimenti, la
formazione in servizio degli insegnanti potrebbe rappresentare
uno strumento di motivazione che aumenta l'attrazione della
professione per gli aspiranti candidati con maggior interesse di
natura culturale. Tuttavia non si dispone di informazioni ufficiali
sulla quantita di formazione ricevuta dagli insegnanti italiani.
L’indagine Talis [2016, tab. 4.6], basata su interviste dirette agli
insegnanti, riporta che il 75% degli intervistati riferisce di aver
svolto almeno una attivita formativa nei 12 mesi precedenti, a
fronte di una media negli altri paesi dell’88,4%. Nella stessa
indagine, gli insegnanti italiani esprimono la necessita di raf-
forzare le proprie competenze di tipo informatico e le tecniche
di insegnamento rivolte agli alunni con disturbi specifici di
apprendimento (Dsa). La . n. 107/2015 ha introdotto nella

19 Assumendo la linearita dell’effetto, un aumento del 30% del costo per
studente produrrebbe un incremento di una standard deviation nei risultati
di matematica nel terzo peggiore delle scuole.
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legislazione nazionale il principio della formazione continua ob-
bligatoria per gli insegnanti, assegnando anche una disponibilita
individuale di 500 euro all’anno per favorire 'accesso a risorse
formative (acquisto libri, computer, teatro, mostre e iscrizione
a corsi). Tuttavia le esigenze formative degli insegnanti sono
pit ampie e diversificate. De Simone e Molina [2013] hanno
svolto un’ampia survey su 32.000 insegnanti neoassunti, che
esprimono apprezzamento per la formazione contenutistica
(essendo convinti che essa rafforzi la loro autorita nei confronti
degli studenti) ma contemporaneamente lamentano la carenza
di competenze gestionali, relazionali (con i colleghi, con gli
studenti e con i loro genitori) e informatiche®.

9. Conclusioni

Le immissioni in ruolo degli insegnanti della scuola italia-
na, anziché essere frutto di una programmazione che tenesse
conto delle dinamiche attese degli alunni e delle necessita di
formazione, sono avvenute negli ultimi anni principalmente a
seguito di pressioni (interne ed esterne) per la stabilizzazione dei
docenti precari. A dimostrazione della mancanza di program-
mazione, basti ricordare che, ad oggi, non & dato conoscere con
precisione I’esatto numero di insegnanti e di dirigenti scolastici
impiegati presso le scuole pubbliche e private in Italia. Questo
ha comportato, da un lato, una distribuzione degli insegnanti
squilibrata sia dal punto di vista territoriale che della tipologia
di insegnamenti, dall’altro non ha consentito di ridurre la loro
eta media, che rimane tra le piu alte nei paesi Ocse. Nonostante
I'incertezza perdurante sulle procedure di immissione e i bassi
stipendi (rispetto ai colleghi degli altri paesi) la professione di

20 Del tutto in linea con questa rilevazione sono le conclusioni di Mincu
[2019, 23]: «As previously shown, in this centralised education system,
teacher preparation programmes are centrally designed from a disciplinary
and academic logic of the fields of theoretical knowledge that contribute
to define the offering. There are no specific requirements for the academic
course leaders to collaborate with laboratory teachers in order to integrate
their respective teaching elements more deeply, nor to liaise with the schools
providing professional practice modules and to observe, for instance, their
trainees in clinical practice».
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insegnante continua ad essere ambita in Italia, specialmente
da coloro che danno particolare peso all'impegno orario extra-
scolastico verificabile relativamente contenuto. A lungo andare,
tuttavia, la mancanza di possibilita di riconoscere economica-
mente I'impegno di coloro che, invece, si dedicano al complesso
delle attivita legate all’insegnamento full time, potrebbe creare
ulteriore frustrazione e allontanare sempre piu i pit motivati
(e preparati) dalla carriera di insegnante.
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