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Educazione in età adulta: una opportunità e una scommessa per il sistema educativo italiano 

di Vittoria Gallina 

 

 

L’apprendimento per tutta la vita, in un mondo in continuo cambiamento, è ormai il tema 
qualificante, che ispira il messaggio contenuto nelle ricerche e nelle proposte che l’OCSE rivolge ai 
sistemi educativi dei vari paesi; il compito di garantire un apprendimento che dura non può avere 
come riferimento un luogo, un posto, ma deve potersi sviluppare come attività che si colloca ben 
oltre la scuola, l’università o i luoghi tradizionalmente dedicati. La recente conferenza del CERI, 
San Paolo del Brasile marzo 2014, ha lanciato l’Education and Social Progress  (ESP), un progetto 
teso a sostenere una migliore comprensione dei processi necessari a preparare gli individui al 
mondo di domani, un mondo che “can be prosperous yet challenging, unpredictable and 
uncertain”, essere quindi meglio attrezzati individualmente e capaci di contribuire allo sviluppo di 
società coese (vedi il documento di sintesi). La logica di questo progetto che in prospettiva dovrà 
analizzare e nello stesso tempo indirizzare le politiche educative, sviluppa una concezione della 
innovazione nei processi di apprendimento che la colloca entro un sistema, di cui la istituzione 
scolastica è parte in relazione a tre parametri:contesto, abilità/competenze, ritorni sociali. 

Contesti  Abilità / competenze  Ritorni sociali 
famiglia cognitive  salute 
scuola non cognitive impegno civile  
community, reti sociali1  coesione  

Su questo progetto, paesi, governi, organizzazioni nazionali e transnazionali dovranno misurarsi se 
vorranno affrontare compiti inediti, spostando l’attenzione, come l’UNESCO impone, dalla 
espansione in senso quantitativo delle opportunità di educazione e formazione , alla qualità di 
queste (P. Cipollone, 2013). Se questo è vero per tutti i sistemi educativi, il problema per l’Italia 
appare più complesso a causa della lentezza dei processi di decisione e dei ritardi culturali che, di 
fatto, ostacolano i cambiamenti. L’Italia si presenta, nel sistema educativo, e non solo, come un 
paese in ritardo, poche sono/sono state le riforme capaci di assumere prospettive strategiche 
significative; negli ultimi anni, un susseguirsi di  tagli e di aggiustamenti, che tentano di rimediare 
ai tagli, non permette ad esperienze, che contengono elementi importanti di innovazione, di 
trasferirsi e diffondersi entro il sistema nel suo complesso; il nuovo che si produce manca di 
riferimenti e spesso si assomma ad altri progetti, senza poter dare e darsi senso e continuità. 

Le reti di istituzioni scolastiche autonome e l’educazione in età adulta 

La legge 59 (15 marzo 1999 art. 21) relativa alla autonomia scolastica è un riferimento importante 
per un sistema che pone al suo centro il tema dell’innovazione richiamando finalità istituzionali, 
responsabilità nelle scelte e nella realizzazione di queste. Nel sistema scolastico italiano si è 

                                                            
1 Community  intesa come insieme di reti istituzionali formali non formali 
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sviluppata una modalità di organizzazione e di governance che, nella istituzioni di reti, ha avviato 
processi di innovazione attuati e/o attuabili. L’art.7 del Regolamento 275 del 1999 stabilisce una 
prima sistemazione delle reti e presenta una osservazione interessante sul funzionamento della 
scuola: la dimensione della singola scuola non sempre riesce a corrispondere alle finalità 
istituzionali. Il riferimento è alla didattica, alla ricerca, alla sperimentazione,alla formazione, 
all’aggiornamento, all’acquisto di beni e servizi ecc., tutte attività che possono essere gestite in una 
collaborazione strutturata da più istituzioni, che condividono specifiche finalità/obiettivi comuni, 
pur restando singolarmente autonome. La rete può agire in base alla stipula di un accordo, su 
approvazione del consiglio di circolo e/o istituto e dei collegi dei docenti in relazione alle 
competenze utilizzate/utilizzabili per arricchire l’offerta formativa e renderla flessibile. Gli Istituti 
comprensivi hanno saputo sfruttare la verticalità, per dare una soluzione al problema del rischio di 
frammentazione / spezzettamento di un processo formativo unitario, le reti presentano una opzione 
nuova, che consente di promuovere processi di coesione orizzontale a tutte le tipologie di scuole, 
aprendole ai bisogni della popolazione di un territorio. I processi di definizione istituzionale in Italia 
sono sempre lunghi e molto complicati, questa difficoltà si evidenzia bene nella costruzione di “reti 
di servizio”, rivolte alla promozione di attività educative di Educazione Degli Adulti (EDA), 
successivamente Istruzione Degli Adulti (IDA), a partire dall’accordo del 1972, istitutivo delle 150 
ore, fino ad oggi. Non si intende fare qui la storia di quaranta e più anni dell’educazione in Italia, 
ma di studiare una vicenda non ancora compiuta, che, nelle reti di scuole, può trovare lo strumento 
adeguato a portare a sistema importanti esperienze formative ed educative in relazione 
all’apprendimento degli adulti. L’EDA in Italia è stata definita tardi dal punto di vista legislativo, 
ma ha saputo offrire significative risposte al bisogno di cultura della popolazione, attraverso 
iniziative centrali (prevalentemente circolari ministeriali) e, soprattutto, diffusione di buone 
pratiche. Si può dire che la storia dell’EDA in Italia ha finora percorso due strade parallele: di 
fronte a urgenze sociali nuove l’innovazione didattica si produce e si consolida nella 
esperienza dei protagonisti ma rischia di rimanere inefficace per la mancanza di supporti 
istituzionali. Le indagini Ocse “certificano”, misurandola, la debolezza culturale della popolazione 
italiana e sollecitano interventi. Le conclusioni del documento della “Commissione di esperti 
Progetto PIAAC – Programme for International Assessement of Adult Competencies” del 
14/02/2014, presieduta dal prof. De Mauro, sottolineano l’esigenza di promuovere esperienze, 
guidarle e valutarne i risultati [Pilotare e valutare] e auspicano l’istituzione di un “osservatorio 
permanente, che renda sistemica la messa in relazione della formazione e del lavoro, occupandosi 
del monitoraggio e dell’analisi della formazione delle competenze e del loro utilizzo nel mercato del 
lavoro e nella vita sociale, valutando l’impatto delle politiche e fornendo indicazioni per 
potenziarne gli effetti”. In questo testo si propone, non solo l’azione congiunta dei due ministeri, 
Lavoro e Istruzione, ma la collaborazione di altri Ministeri e delle amministrazioni Regionali, enti 
locali ecc. riconoscendo che lo sviluppo delle competenze degli adulti è un obiettivo strategico 
dell’intero Paese. Si tratta di un processo che, se realizzato, porterebbe alla definizione di un 
sistema di “risorse per l’apprendimento permanente” ( M. Knowles 1973). 

 Educazione in età adulta: territorialità della governance per l’ analisi, la gestione, 
l’organizzazione di offerte flessibili ed adeguate ai contesti 

La territorializzazione dell’Eda, pur sempre riferita alla singola scuola, è un dato di fatto dalla fine 
degli anni ‘90 (Ordinanza Ministeriale n. 455/97 Istituzione dei Centri Territoriali Permanenti con 
finalità di istruzione e formazione in età adulta). Il ministero della pubblica istruzione, con proprie 
disposizioni, risponde ad istanze culturali e sociali dei territori e istituisce una struttura , i Centri 
Territoriali Permanenti, che in riferimento ai territori, ha il fine di promuovere rapporti con soggetti 
pubblici e privati e di sostenere funzioni e obiettivi. Il tema della prevenzione del disagio giovanile 
e del rapporto con la formazione professionale viene affrontato consentendo l’accesso ai corsi ai 
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quindicenni, che non hanno ancora conseguito il titolo di completamento della scolarità obbligatoria 
(allora otto anni). Già in questo modo si prefigura una struttura di “rete di soggetti” che, a diverso 
titolo e con diverse competenze, facendo centro sul soggetto istituzionalmente più forte, la scuola di 
stato, potrebbe sostenere offerte di istruzione e formazione capaci di rispondere ai bisogni di una 
popolazione, culturalmente debole e lontana dall’aver conseguito livelli e qualifiche adeguati. La 
Direttiva n. 22 del 6 febbraio 2001 (ministro Tullio de Mauro) prospetta un sistema integrato di 
istruzione e formazione, recependo nel sistema di istruzione l’accordo sancito nella Conferenza 
Unificata (CU) del 2 marzo 2000. Questa Direttiva rimarrà in larga misura inapplicata. Solo dopo 6 
anni, (legge 269 del 2006 art.632 comma 1) una legge finanziaria elenca i compiti che spettano a un 
sistema che deve tener conto delle competenze delle regioni, degli enti locali e degli obiettivi fissati 
dall'Unione europea allo scopo di far conseguire più elevati livelli di istruzione alla popolazione 
adulta. La legge presenta la riorganizzazione su base provinciale dei CTP per l'educazione degli 
adulti e dei corsi serali, funzionanti presso le istituzioni scolastiche di ogni ordine e grado, e li 
articola in reti territoriali ridenominandoli "Centri Provinciali per l'Istruzione degli Adulti 
(CPIA)". Il decreto del Ministro della pubblica istruzione, sentita la CU di cui all'articolo 8 del 
decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, viene successivamente firmato il 25 ottobre 2007. I 
tempi si allungano ancora e gli adempimenti per la realizzazione si complicano il decreto recita 
l’autonomia […] “è conferita ai Centri, articolati in reti territoriali, nell’ambito dei piani provinciali 
di dimensionamento della rete scolastica, definiti secondo i criteri e i parametri previsti dalla 
normativa vigente in relazione all’utenza [...] con il riconoscimento di un proprio organico, distinto 
da quello degli ordinari percorsi scolastici, nei limiti delle autonomie scolastiche istituibili in 
ciascuna regione e delle disponibilità complessive degli organici del personale della scuola […]”. 
Più che di precisazioni si tratta di restrizioni, tuttavia rimane centrale l’obiettivo dell’ampliamento 
dell’offerta formativa tramite accordi con enti locali e altri soggetti interessati/ interessabili. Dal 
2000 ad oggi il settore dell’EDA conosce una fase di attività, prevalentemente dal basso, in cui si 
intrecciano parziali interventi istituzionali e attività e pratiche innovative nei CTP. La direzione 
generale MIUR per l'Istruzione e formazione tecnica superiore e per i rapporti con i sistemi 
formativi delle Regioni, tramite gli Istituti Regionali Ricerca Educativa (IRRE) prima, e 
successivamente attraverso i gruppi operanti presso gli Uffici Scolastici Regionali (URS), 
utilizzando anche risorse dei Programmi Operativi Nazionali (PON), in accordo con la Direzione 
per gli affari internazionali, e attraverso affidamenti all’INVALSI e all’INDIRE, promuove, 
sostiene e coordina molte attività di sperimentazione organizzativa e didattica nei CTP, che, 
soprattutto per il protagonismo di chi opera sul campo, cambiano in modo significativo il “far 
scuola” per la popolazione adulta (www.indire.it; www.invalsi.it). L’aspetto più interessante di 
questa fase è il costituirsi di reti che, al di là di riconoscimenti istituzionali, nascono dalla 
necessità degli attori di “un sistema di fatto” dell’EDA che, si può dire, è ormai costituito. 
Molti sono gli esempi che documentano questo processo. La rete dei CPT del Piemonte, tra le tante, 
inizia la sua attività nel 2001 e, organizzando una news dedicata, presenta un modello di lavoro che 
mette in contatto esperienze, favorisce la discussione, la diffusione e l’ampliamento con continui 
interventi che mantengono viva l’attenzione sulla necessità di procedere celermente con gli 
adempimenti di definizione istituzionale. In questo modo i CTP costruiscono percorsi 
personalizzati, forniscono strumenti per fare dell’adulto “che impara” il centro dell’attività 
formativa, accolgono la nuova utenza degli immigrati e si attrezzano a recuperare nuove tipologie di 
“giovani adulti”, i dispersi, che non sempre vengono recuperati nei circuiti del rientro scolastico. Si 
sperimentano diverse forme di collaborazione e coinvolgimento dei soggetti attivi nel territorio, che 
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hanno competenze in relazione all’esercizio del diritto all’apprendimento, e un grande lavoro di 
documentazione (gli archivi) che le news contribuiscono a tenere aggiornati. In queste attività sono 
presenti i corsi serali nella scuola secondaria superiore, che accompagnano l’adulto verso 
qualificazioni / riqualificazioni per il lavoro o verso l’università (progetto Polis, attività delle reti di 
Modena e dei CTP della Lombardia e del Veneto, per citare solo alcune esperienze) e la messa a 
regime di sistemi per l’accoglienza ed il riconoscimento delle competenze, in ingresso, degli 
aspiranti corsisti (altro esempio CO.VAL.CRE – COmmissione di rete per la VALutazione e il 
riconoscimento dei CREditi, istituita ai sensi del'OM.87 del 2004,composta da tutti i CTP e da tutti i 
serali superiori della provincia di Bologna). Il DPR 263 (2012), contiene, a 6 anni dalla legge che li 
istituiva, il regolamento che stabilisce l’assetto organizzativo e didattico dei CPIA, compresi i corsi 
serali, e il MIUR avvia una sperimentazione assistita dei CPIA, e, a partire dal 2014-15, i corsi di 
istruzione degli adulti, compresi quelli che si svolgono presso gli istituti di prevenzione e pena 
saranno riorganizzati nei CPIA “in percorsi di istruzione di primo livello di alfabetizzazione e 
apprendimento della lingua italiana, e percorsi di secondo livello realizzati presso istituzioni 
scolastiche che forniscono corsi di istruzione tecnica e professionale e artistica”.  

Cosa manca ancora al sistema di educazione in età adulta in Italia  

Soltanto nel 2012 anche in Italia una legge dello stato, la legge n. 92 Disposizioni in materia di 
riforma del mercato del lavoro in una prospettiva di crescita, ha finalmente normato il diritto 
all’apprendimento permanente. L’art. 4 (commi 51 e 52), in linea con le indicazioni europee, recita 
“l'apprendimento permanente deve diventare una realtà per tutti per realizzare e valorizzare tutte le 
proprie potenzialità attraverso il miglioramento dei sistemi di istruzione e formazione”; le politiche 
nazionali in materia pertanto si dovranno realizzare, attraverso un'intesa da raggiungere in 
Conferenza Unificata. Dal giugno 2012 si è arrivati alla sigla della intesa in CU il 20 dicembre 
2012. L’intesa ribadisce che il centro del sistema di apprendimento permanente è il cittadino, 
cui si riconosce il diritto alla fruizione di opportunità di apprendimento accessibili ed efficaci, 
nonché il diritto di avvalersi di adeguati supporti per il riconoscimento e la valorizzazione delle 
competenze acquisite in ogni contesto formale, informale e non formale, ai fini di una migliore 
realizzazione personale e professionale e di una maggiore occupabilità. Non più quindi servizio 
alla persona, ma diritto della persona, è bene sottolineare il passaggio. Per la realizzazione e lo 
sviluppo di Reti territoriali per l'apprendimento permanente l’intesa prevede l’istituzione di un 
Tavolo interistituzionale con funzione di raccordo e monitoraggio degli interventi, articolato in 
gruppi tecnici di lavoro in rapporto alle diverse materie. Queste Reti saranno le strutture preposte a 
garantire i servizi di informazione / orientamento/ accompagnamento e certificazione delle 
competenze ed anche a offrire opportunità formative che integrano formale e non formale 
(istituzioni scolastiche, enti formativi, organismi con scopi educativi e formativi del volontariato e 
del privato sociale, ecc.). Si eviterebbe in questo modo il duplicarsi dell’offerta formativa e il 
sommarsi e il giustapporsi di iniziative e nello stesso tempo si perseguirebbe lo scopo di costruire 
un sistema connesso tra i piani per l’apprendimento permanente e i piani di sviluppo economico e 
sociale a livello locale. I soggetti sottoscrittori dell’intesa sono MIUR, Ministero del Lavoro, 
Regioni, Province autonome di Trento e Bolzano, Anci (Associazione nazionale comuni italiani) e 
Upi (Unione province italiane), sempre che la riforma del titolo V, la revisione delle competenze 
delle regioni ed il superamento delle province mantengano la cornice di riferimento. Tutto a posto, 
allora? Non pare proprio: non sono previsti finanziamenti specifici per queste reti, c’è la 
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possibilità di accesso ai Fondi Europei per i programmi operativi del settennio 2014/2020 (obiettivo 
tematico 10 “Investire nell’istruzione, formazione e formazione professionale per le competenze e 
l’apprendimento permanente”). Il problema di fondo rimane tuttavia il solito: come coinvolgere 
soggetti che non partecipano ad alcuna attività di apprendimento, da adulti, pur evidenziando 
drammatici deficit di competenze generali e specifiche? (Rapporto Ocse Piaac 2014). La riposta al 
quesito richiama molte questioni già ampiamente illustrate : la mancanza di un sistema nazionale di 
orientamento, di un sistema per l’individuazione e la validazione degli apprendimenti e per la 
certificazione delle competenze possedute, nonché un sistema informativo finalizzato a 
monitoraggio, valutazione, tracciabilità e conservazione degli atti rilasciati. Da un lato infatti 
abbiamo in Italia i titoli di studio rilasciati dal sistema formale di istruzione (dalla scuola 
all’università), che solo nel 2012 sono stati oggetto di “referenziazione” (così recita l’accordo in CU 
del dicembre 2012) in relazione al quadro europeo EQF del 2008, dall’altro non abbiamo alcun 
quadro definito per il riconoscimento degli apprendimenti informali e per le competenze 
acquisite sul lavoro. Diventa così impraticabile l’inserimento delle competenze, comunque 
acquisite, nel libretto formativo del cittadino, perché manca una declinazione formalizzata di 
queste. Eppure, per lo meno dal 2007, l’OCSE richiama l’attenzione delle politiche nazionali 
sull’importanza di questi riconoscimenti, come stimolo alla motivazione dei singoli cittadini ed in 
vista di positivi ritorni in termini di coesione sociale, prima ancora che di ritorni economici (P. 
Werquin, 2010). Basti citare alcuni sistemi operanti in vari paesi: il VAE (Validation des Acquis de 
l’Experience) in Francia ed i diversi RPL (Recognition of Prior Learning) solidamente funzionanti 
in Germania, Austria, Belgio, Canada ,UK, Danimarca, ecc. Non si tratta della produzione di tabelle 
burocratiche di validazione e di trascrizione, ma di servizi riconoscibili e accessibili ai cittadini, che 
trovano luoghi e strumenti per avviarsi a nuovi percorsi di conoscenza. Cosa hanno in comune 
questi paesi diversi? La sperimentazione continua di metodologie innovative di accertamento 
di competenze, che coinvolge la ricerca accademica, le imprese e le stesse istituzioni formative; 
l’obiettivo di contenere costi individuali e sociali, che sono sicuramente inferiori a quelli che si 
dovrebbero sostenere per “rimandare a scuola” quote consistenti della popolazione adulta; ma 
soprattutto una cultura diffusa del valore formativo dei processi e percorsi di riconoscimento e di 
certificazione di competenze perché ogni percorso di riconoscimento è concepito come un percorso 
di apprendimento. Questi sono i temi sui quali l’Italia stenta ancora a ritrovarsi. 
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