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Il potere di coordinamento del dirigente scolastico

Le attività fondamentali dell'istituzione scolastica sono la programmazione, la progettazione, il controllo. La sintesi fra queste azioni e fra i soggetti che le praticano, costituisce l'azione di coordinamento. Pertanto il coordinamento non rappresenta una vera funzione autonoma del processo direzionale, né una fase distinta da correlare con  le altre precedentemente identificate. E' l'azione svolta  dal dirigente attraverso la sintesi dei principi e delle attività o fasi fondamentali dell'azione della scuola.

Riportiamo alcuni principi della teoria dell'organizzazione sul coordinamento per verificarne l'applicabilità alla struttura scolastica. Mooney e Reiley dicono che il coordinamento è il primo principio dell'organizzazione: tutti gli altri principi sono in esso contenuti. M. A. Cameron afferma che la struttura deve essere costruita e quindi tutti i compiti e le funzioni distribuite  tenendo conto costantemente dell'esigenza della collaborazione. E questa collaborazione  ha il significato di un coordinamento degli sforzi verso il fine comune. L. Urwick afferma che lo scopo dell'organizzazione in sé è quello di facilitare il coordinamento e l'unità degli sforzi, qualunque sia lo scopo dell'impresa. Da ciò deriva che qualsiasi forma di divisione del lavoro, delle responsabilità, è possibile ed efficace solo se nel contempo rimane garantito il migliore coordinamento delle parti e degli scopi parziali. 

Da queste poche definizioni di coordinamento possiamo dedurre una analogia teleologica con l'istituzione scolastica. Quale scuola non ha bisogno di una convergenza guidata degli scopi comuni per il raggiungimento dell'obiettivo  attraverso un'efficace azione di coordinamento?

Non possiamo immaginare azioni non sincroniche tra il consiglio e il collegio o tra i team progetto e la segreteria.

Un efficace coordinamento deve permettere:

· un continuo scambio di idee tra i soggetti dell'organizzazione scolastica (collegio, consiglio, personale ATA, dirigente) attraverso l'attivazione di un efficace comunicazione interna;

· possibilità per il dirigente di avere la visione dell'avanzamento di tutte le azioni dei soggetti operativi attraverso un sistema di rendicontabilità strutturata;

· ampliamento della partecipazione agli obiettivi, ai programmi e alle modalità realizzative.

La connessione tra il punto di vista organizzativo e il punto di vista giuridico si riscontra nell'attribuzione al dirigente del potere di gestione unitaria dell'istituzione. Cosa significa? Le ottiche possono essere diverse, ma dal nostro punto di vista significa che l'azione della scuola deve realizzarsi attraverso l'integrazione delle funzioni e delle attività. Ci si riferisce in particolare all'attività progettuale dell'offerta formativa che presenta contenuti didattici, ma risvolti sostanziali dal punto di vista organizzativo e finanziario. 

Dal punto di vista giuridico il coordinamento è frutto di una recente elaborazione,  legata al processo di democratizzazione dell'amministrazione pubblica. Occorre precisare che nel diritto amministrativo di coordinamento si parla, per ciò che ci interessa,  relativamente ad un assetto organico da dare alle azioni dei pubblici poteri al fine di evitare conflitti, contraddizioni, inefficienze
. In effetti, alla luce di queste considerazioni, l'azione di coordinamento appartiene ad una società che persegue i suoi obiettivi attraverso l'apporto di tutte le sue componenti, disegno che si ripropone all'interno dell'ufficio pubblico. 

Anche nella scuola tale logica trova conferma, in primis nell'assetto, anche se superato, degli organi collegiali. La presenza di una pluralità di soggetti decisionali, richiede che il perseguimento del fine sociale sia garantito attraverso l'azione coordinatrice del dirigente. Nessuno  oggi ritiene che gli organi collegiali siano meri esecutori di ordini, anzi anche alla luce del disegno di riordino che giace in senato si assiste ad un rinforzo del loro ruolo.

C'è quindi da ribadire che il coordinamento è un'azione di fronte alla quale ci si trova allorquando si è in presenza di una pluralità di soggetti e di attività o di figure soggettive alle quali l'ordinamento riconosce una certa sfera di libertà d'azione pur se ne dispone l'armonizzazione con altre azioni. La sfera di competenza dei soggetti decisionali della scuola è in via di definizione, ma oramai è chiara l'impostazione di un sistema basato sulla distinzione dei ruoli: ruolo politico, ruolo decisionale, ruolo tecnico. L'intervento del dirigente quale attività di coordinamento si può collocare in diversi momenti decisionali: prima della decisione attraverso una efficace costruzione di sistema di reperimento di informazioni, che possono essere relative alla esplicitazione della posizione di altri soggetti, sia in itinere come "ponte" verso il passaggio alla successiva fase decisionale in testa ad un altro soggetto, sia successiva come "ponte" verso la realizzazione della decisione (decision making).
Ne deriva il concetto del coordinamento, elaborato nel diritto amministrativo di figura organizzatoria che affianca le altre figure della gerarchia e del controllo. Così concepito, il coordinamento si avvicina molto alla figura della "direzione". Parte della dottrina intende la direzione come figura del coordinamento.

Quando abbiamo esaminato l'assetto gerarchico dell'amministrazione, precedentemente alla normativa attuale, abbiamo notato come gli organi sottoposti al vertice non godessero di alcuna autonomia; la loro azione era finalizzata all'esecuzione degli ordini superiori. Il sistema gerarchico veniva richiamato come strumento di coordinamento, ma in verità si trattava di uno strumento di ordinazione. 

Ci si chiede in dottrina se il coordinamento possa essere una figura di sovraordinazione. La domanda è attinente ad un particolare aspetto dell'organizzazione scolastica, cioè ai rapporti tra dirigente e direttore dei servizi generali e amministrativi. Analizziamo il tipo di rapporto giuridico che intercorre tra i due. La funzione del direttore è stata riconosciuta come funzione di responsabilità di governo dell'ufficio di segreteria. La funzione del responsabile di tale soggetto è supportata da autonomi poteri di direzione e organizzazione del personale e dell'ufficio, sulla base delle direttive di massima e obiettivi fissati dal dirigente.

Non c'è dubbio che nonostante questa attribuzione di potere, il direttore rimanga subordinato gerarchicamente al dirigente. L'effetto dell'attribuzione di maggiore autonomia all'ufficio di segreteria trasforma il potere ordinatorio del dirigente in coordinamento. Questa azione si realizza in più direzioni. Quella primaria è rappresentata dal coordinamento delle azioni del direttore rispetto alle direttive di massima e agli obiettivi fissati dal dirigente. Vedremo nel successivo paragrafo gli strumenti utilizzati. Ma il coordinamento si realizza anche a livello orizzontale tra le azioni ad esempio dell'ufficio di segreteria rispetto al collegio. Riguarda in particolare la necessità di integrazione delle azioni dei due soggetti per il raggiungimento di obiettivi che non si possono realizzare senza l'apporto di entrambi. 

Possiamo visualizzare un esempio di rapporto di coordinamento dirigenziale rispetto agli organi collegiali e ai singoli docenti
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Gli strumenti del coordinamento

Abbiamo quindi due forme di coordinamento: uno posto all'interno del potere gerarchico, l’altro come espressione di funzione dirigenziale in presenza di organi equiordinati. Nel primo caso lo strumento è, come vedremo la direttiva, nel secondo diversi tipi di atti generali di indirizzo.

Nel primo caso, il coordinamento, diventa una figura organizzatoria a seguito dello sgretolarsi del potere gerarchico. Dal decreto legislativo n. 29/93 in poi,  si è configurato un nuovo disegno delle competenze all'interno delle amministrazioni pubbliche. Si avviò un processo di decentramento funzionale che portò all’attribuzione agli organi periferici, o comunque subordinati di competenze proprie. Inoltre l’azione amministrativa viene funzionalizzata alla produzione di servizi pubblici di qualità che, oltre al rispetto della legittimità degli atti, devono essere accompagnati da un valore aggiunto fatto di comportamenti, atteggiamenti, cultura e competenze nuove. Non a caso la comunicazione istituzionale assume una sua centralità attraverso la previsione di un apposito Ufficio per le relazioni con il pubblico. Non è, come molti pensarono, un’operazione di facciata, ma una visualizzazione di un processo di miglioramento dell’erogazione del servizio pubblico. Fino a qual momento la frantumazione e la spersonalizzazione del servizio  trovavano la loro logica in un sistema nel quale la gestione del personale era limitata prevalentemente all’uso dell’ordine gerarchico.

L'ordinamento gerarchico presuppone l'inclusione della competenza dell'organo inferiore in quella del superiore. Questo assetto è stato modificato, tagliato in orizzontale, limitando così la possibilità dell'emissione di ordini gerarchici
.  

Nei rapporti interorganici, dunque,  la potestà ordinatoria comprende la potestà direttiva. L’organo gerarchicamente superiore anziché emanare un ordine incidendo sulla sfera discrezione del soggetto sott’ordinato, emana una direttiva, indicando gli obiettivi ed eventualmente altri elementi che possano guidare l’azione, ma lasciando al destinatario dell’atto la discrezionalità sull’organizzazione delle modalità realizzative. Strumento adatto a queste finalità può essere anche la circolare. Il destinatario della direttiva può disattendere le indicazioni contenute nella direttiva motivando il suo dissenso.

D’altro canto se il superiore gerarchico rileva un errato adempimento da parte dell’inferiore, può emanare un ordine gerarchico che lo vincola direttamente impegnandolo su competenze facenti parte del suo  profilo professionale.

La normativa scolastica richiama spesso, come atto generale di indirizzo, la direttiva, in specie nei rapporti tra dirigente e direttore dei servizi generali di segreteria.

Cerchiamo quindi di individuare, se possibile, la differenza tra l'ordine e la direttiva. 

Laddove c'è un rapporto gerarchico, l'organo sovraordinato, anziché emanare un ordine con effetti vincolanti in modo immediato, che limita la discrezionalità del destinatario, formula una direttiva, indicando gli obiettivi da raggiungere, rimettendo alla autonomia decisionale del sottoposto la determinazione delle azioni o degli atti da emettere. Rimane quindi per il destinatario la possibilità di decidere autonomamente, al punto che può disattendere le indicazioni in essa contenute, motivando questo comportamento.

A ben vedere la direttiva può essere utilizzata per una molteplicità di impieghi, essendo richiamata in moltissime norme, una flessibilità di contenuto e una elasticità di effetti. Relativamente al contenuto essa contiene proposizioni in senso lato prescrittive, andando dal consiglio alla raccomandazione, all'indicazione.

Ma qual è il tipo di efficacia dispiegata dalla direttiva? Si va, come abbiamo visto dall’attribuzione di un’efficacia qualificabile come “condizionata”, cioè disattendibile attraverso una giustificazione, a un’efficacia vincolante in senso stretto, sia pure meno pesante rispetto all’ordine, cioè ridotta.

La violazione di una direttiva comporta effetti ancora non condivisi unanimamente dalla dottrina, ma sembra plausibile addebitare l'eccesso di potere al destinatario della direttiva che la disattende senza motivare congruamente il comportamento.

Ma il coordinamento è anche una figura organizzatoria pertinente ad un assetto non gerarchico. In questo caso il dirigente userà strumenti meno coattivi delle direttive, quali gli atti generali di indirizzo.

Essi possono anche non tradursi in atti formali. La necessità di tale attività deriva dal collegamento funzionale tra atti ed attività  che, nel sistema del diritto pubblico, pur se soddisfano interessi distinti, mirano a soddisfare comuni obiettivi. Nella scuola è chiara la mappa dei ruoli che il disegno di riordino degli organi collegiali propone: dirigente, Consiglio e collegio, soggetti equiordinati, portatori di interessi distinti (politici tecnici e gestionali), ma tutti miranti alla realizzazione di un obiettivo comune, la realizzazione di un servizio istruzione di qualità. Il dirigente, presente come oggi negli organi collegiali, ha questo ruolo di relais che può svolgere attraverso strumenti che poco hanno da condividere con l’invadenza del campo discrezionale di altri soggetti. Le competenze di collegio e consiglio sono esclusive e solo attività propositive sono ammissibili o  formule organizzatorie funzionali al raggiungimento degli obiettivi comuni. 

Occorre disegnare mentalmente il flusso decisionale nei diversi processi per individuare i nodi di intervento dirigenziale, nodi di collegamento che creano contiguità e coerenza tra le azioni dei vari soggetti. 

� V. Bachelet, Enciclopedia del diritto, voce coordinamento, Giuffrè, Milano


� F. Merusi, M. Clarich, Enciclopedia giuridica Treccani, voce Direttiva
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