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RINNOVO DEL TITOLO V DELLA COSTITUZIONE

1. Premessa

Nel momento in cui viene scritto questo testo il dibattito politico sul federalismo è in vivo svolgimento, soprattutto per quanto concerne le relazioni fra Stato, Regioni ed enti locali in tema di federalismo fiscale; è invece meno presente nel dibattito il tema del cosiddetto federalismo scolastico, a lungo discusso in sede di conferenza Stato Regioni, ma ad oggi non ancora attuato se non attraverso forme di tipo sperimentale in alcuni contesti e relativamente ad alcuni gradi/indirizzi di istruzione.

È di tutta evidenza, poi, che il tema del federalismo fiscale impatta fortemente sul tema del federalismo scolastico e viceversa, in quanto la definizione dei livelli delle prestazioni e dei relativi costi standard sono indissolubilmente connessi, come si dirà. Meno evidente è il fatto che il dibattito riposi molto spesso soltanto sui principi e non disponga di un quadro certo relativo ai costi dell’istruzione nel nostro paese, includendovi non soltanto le spese a carico del bilancio del Miur, ma anche tutte quelle a carico di altri dicasteri, degli enti locali e/o di altri soggetti.

Per comprendere ameno i tratti fondamentali del dibattito è però necessario ricostruire anzitutto le origini giuridiche dello stesso, la configurazione normativa in tema di competenze, il rapporto fra le autonomie regionali, locali e scolastiche, in un quadro nazionale che si caratterizza con forti mutamenti in atto.

2. Le radici del dibattito sul titolo V

Come è noto le radici del dibattito risiedono nelle modifiche al Titolo V della Costituzione, di cui alla Legge costituzionale n. 3 del 2001, emanata a seguito di referendum confermativo, quindi dopo un iter particolarmente complesso e in un clima politico di ripetuti cambiamenti. Ciò ha comportato fra l’altro la presentazione di numerosi disegni di legge volti ad modificare e ad ampliare le prospettive di decentramento e le caratteristiche del federalismo.

Va ricordato anche che il terreno di discussione verte oggi sul campo normativo, essendo già state emanate in applicazione della Legge 59/1997, specifiche disposizioni in tema di decentramento amministrativo di funzioni in materia scolastica agli Enti locali, e per effetto dell’articolo 21 della stessa legge le norme fondamentali in tema di autonomia scolastica. Le istituzioni scolastiche diventato titolari della funzione di istruzione e gli enti locali assumono funzioni di amministrazione attiva più ampi, in dialogo con le istituzioni stesse.(Sappiamo che ciò avviene a velocità diversa nei diversi contesti regionali e che anche tali dinamiche nell’attuale contingenza economica subiscono gli effetti della diminuzione complessiva delle risorse).

 Il sistema attuale ha indotto alcuni giuristi a riferirsi ad un sistema di autonomie, al plurale, e di rilevare un intreccio di competenze che dal 2001 è diventato più complesso anche in funzione dell’applicazione dei principi di sussidiarietà orizzontale e verticale e di adeguatezza. In altri termini ad un sistema rimasto da più di un secolo assai accentrato ed uniforme si è sostituito, ma senza sistematicità ed in un clima di contrapposizione a volte assai rilevante (come evidenzia il contenzioso fra Stato e Regioni), un sistema assai fluido, dove non mancano spazi abbandonati e spesso manca una visione unitaria dei diritti individuali e collettivi.

3. I livelli essenziali di prestazione e il federalismo solidale

La nuova formulazione dell’articolo 117 della Costituzione prevede una diversa distribuzione di funzioni legislative: le Regioni sono chiamate a legiferare, a seconda delle materie, in modo esclusivo ovvero in modo concorrente. Nel secondo caso è lo Stato a dettare i principi generali, cioè a stabilire i cardini del sistema; in entrambi i casi è lo Stato a stabilire i livelli essenziali delle prestazioni, nel nostro caso i Lep per quanto concerne la formazione a tutti i suoi livelli.

Il principio ispiratore dei Lep è quello che taluni autori connettono ad una interpretazione di federalismo solidale, o meglio alla determinazione dei diritti costituzionali da garantire su tutto il territorio nazionale.

Sembra assai più riduttiva la posizione di chi interpreta i Lep riconducendoli a standard prestazionali o a livelli di spesa, in funzione dei previsti trasferimenti di cui all’articolo 119 della Costituzione stessa, che sono una conseguenza della determinazione dei costi e dei relativi interventi perequativi. 

Infatti, come asserisce Anna Maria Poggi nel saggio “Sovranità, decentramento, regole” (il Mulino, 2009) “per l’effettivo godimento del diritto all’istruzione, comunque, e per far sì che nel godimento di tale diritto vi sia uno zoccolo duro di prestazioni garantire a tutti, indipendentemente dalla collocazione territoriale dei singoli, non è sufficiente una individuazione di principi e presupposti di carattere generale… L’effettività di tale diritto richiede,infatti, un livello di “organizzazione strutturale” che garantisca le relative prestazionie”.

In altri termini, come bene evidenzia il dibattito sorto in sede di conferenza Stato regioni, è necessario trovare un punto di equilibrio che contemperi salvaguardie di tipo nazionale e connotazioni territoriali specifiche, senza dimenticare che in tale dibattito non possono essere assenti le istituzioni scolastiche, posto che lo stesso articolo117 Cost. ne ha rafforzato, sia pure attraverso un inciso, la specifica autonomia funzionale.

Si è poco riflettuto sul fatto che le autonomie scolastiche producono “differenze” non diversamente da quanto accade per effetto della decentralizzazione territoriale, ma soprattutto non si è provveduto, dopo il rafforzamento costituzionale dell’autonomia del 2001, a sostenere i profili finanziari e gestionali dell’autonomia stessa e a valutarne le applicazioni. Tema che esula apparentemente dalle nostre riflessioni ma che nella sostanza vi è strettamente connesso.

4. L’anima centralista del federalismo

Il secondo aspetto da sottolineare a proposto del nuovo articolo 117 Cost, è l’inversione del principio di attribuzione delle competenze legislative fra Stato e Regioni, e cioè il fatto che le Regioni legiferino in tutte le materie non espressamente riservate allo Stato e puntualmente elencate.

Nel caso dell’istruzione lo Stato riserva a sé le norme generali, cioè quelle che secondo taluni studiosi definiscono l’architettura del sistema, e lascia alle regioni la relativa formazione concorrente.

Ne deriva che oltre alla già riconosciuta competenza in tema di diritto allo studio le Regioni sono chiamate alla programmazione del servizio scolastico, con ciò intendendosi non soltanto la mera distribuzione territoriale, ma anche la gestione degli organici, e che ad esse è riconosciuta la competenza ad emanare atti di indirizzo per la gestione delle quote flessibili del curricolo dell’autonomia.

Alla luce di tali sintetici richiami si può ricostruire un percorso in itinere attraverso alcuni interventi specifici e tentare qualche riflessione di merito.

Come è noto i più recenti interventi normativi sono stati dedicati alla riorganizzazione della rete scolastica e razionale ed efficace utilizzo delle risorse umane della scuola, alla riforma del primo e secondo ciclo di istruzione, al alcune modifiche ordinamentali per quanto concerne alcuni insegnamenti, la disciplina degli allievi, la disciplina dei docenti, le responsabilità dei dirigenti.

Tali interventi appaiono coerenti con il piano programmatico del ministro Gelmini di cui all’articolo 64 del DL 25 giugno 2008, convertito nella legge 6 agosto 2008, n. 133, piano che, come è noto, ha l’obiettivo di ridurre la spesa per l’istruzione pretendendo nel contempo di migliorarne la qualità.

Sul piano si è detto e scritto molto, e non è il caso di ripetere, salva la sottolineatura che lo caratterizza e che torna nei singoli provvedimenti rispetto al rapporto con le Regioni: se nelle premesse il ruolo regionale appare rispettato e soprattutto proiettato verso il quadro del federalismo, nei dispositivi prevale l’anima centralista, che porta sostanzialmente a tre tipi di esiti:

1. Un esito attendista in base al quale fino alla completa applicazione dell’articolo 117 Cost. il quadro rimane immutato, come avviene per la gestione degli organici, per i quali sono previste a livello regionale, non meglio specificate”interlocuzioni”.

2. Un esito anticipatorio che profila accordi fra Regioni e Miur, come accade per l’istruzione professionale.

3. Una previsione di coordinamento laddove già la norma la renda obbligatoria, come accade rispetto all’obbligo scolastico o formativo.

Di tali ambiguità sembra rendersi conto anche il Consiglio Nazionale della Pubblica Istruzione (CNPI). Nella resa dei pareri obbligatori sul riordino dell’istruzione secondaria di secondo grado dice che la sola cifra comune ai decreti di riordino appare essere quella che li accomuna sotto il profilo di quella che nelle bozze è definita stabilizzazione della spesa e che invece nei fatti appare come contenimento. 

5. Gestione degli organici e razionalizzazione della rete scolastica

Tutti i provvedimenti citati partono, come è noto, dall’assunto di migliorare le prestazioni del sistema attraverso interventi collocati nell’ambito delle “norme generali” di competenza del livello centrale di governo. La lettura delle premesse dei singoli provvedimenti permette però di cogliere le dinamiche non sempre lineari fra il Governo nazionale e i Governi regionali per il tramite della Conferenza Stato Regioni, soprattutto per quanto concerne il tema della programmazione e della gestione egli organici come delineato da ultimo dalla sentenza della Corte Costituzionale n. 13 del 2003, e il tema dell’integrazione/fusione dell’istruzione e formazione professionale.

I temi centrali da sottolineare nel nostro caso sono due, quello della definizione e gestione degli organici e quello della razionalizzazione della rete scolastica, fra di loro, peraltro,interagenti. 

Il tema delle modifiche ordinamentali modifica in modo unilaterale i parametri di spesa, salvo che nel caso dell’istruzione professionale, dove il terreno di confine fra le competenze è nella realtà più labile di quanto non appaia dalla norma, mentre il tema degli organici e quello della razionalizzazione della rete appaiono più direttamente collegati con le dinamiche dei trasferimenti di competenze in atto, o meglio in discussione.

 L’azione dispiegata è consistita nell’individuazione di parametri più rigorosi nella composizione delle classi e nel rispetto delle norme stabilite nel 1997 per la costituzione e il mantenimento delle autonomie scolastiche, e questo è certamente tema di programmazione, tanto più che nello stesso articolo 1 del provvedimento nazionale si individua fra i criteri da tenere come base “l’articolazione dell’offerta formativa” e “le condizioni socio economiche e di disagio delle diverse realtà”.

Di fatto, la gestione del procedimento ha riservato alle Regioni un ruolo marginale; c’è da chiedersi quindi come, in vista del trasferimento delle competenze e delle risorse, debba essere regolato l’accordo previsto fra Stato e Regioni anche nella sua fase transitoria considerata sperimentale per e come le Regioni possano presentarsi al tavolo delle trattative in possesso di tutti gli elementi di conoscenza necessari, a partire dalle basi informative. Tema non di poco conto, anche ai fini del calcolo dei costi.

Mentre il rispetto dei parametri in tema di dimensionamento ha effetti più limitati sul servizio, in quanto riduce il numero delle sedi amministrative, la riparametrazione della composizione delle classi appare assai più problematica per varie ragioni:

· incide sulla qualità dell’insegnamento ove le classi risultino particolarmente affollate, come nel caso delle città e nel caso di territori con forte marginalità e forti presenze di immigrati, quindi paradossalmente potrebbe a medio termine rivelarsi un boomerang anche in termini economici in relazione al maggior rigore della valutazione degli alunni che aumenta l’insuccesso in itinere, e ai costi sociali della dispersione scolastica;

· ha diretto riflesso su un tema di competenza della Regione e degli enti locali e cioè sull’edilizia scolastica e sui trasporti, in quanto vengono modificati parametri presi a base da decenni per la costruzione di scuole e o di altre infrastrutture, il che implica interventi di adattamento oppure inapplicabilità della nuova norma, senza che in tale caso siano previsti interventi correttivi espressi nell’assegnazione degli organici

Tali interferenze, spesso evidenziate in relazione alle dinamiche politiche che vi sono sottese, ha però alcuni riflessi anche sul tema che ci interessa: nel bilanciamento costi-benefici quali sono i possibili parametri di riferimento e chi li stabilisce?

Dai LEP nazionali ai LEP regionali incrementali

La Regione alla quale compete la programmazione dello sviluppo del territorio, oppure lo Stato in virtù della sua competenza a definire i Lep?

La soluzione che parrebbe più corretta e che la stessa Poggi considera praticabile dal punto di vista costituzionale, consiste nella definizione, al di là dei Lep nazionali, di Lep regionali, incrementali, in ragione delle politiche di sviluppo da perseguire, e in stretta connessione quindi con i temi dello sviluppo della innovazione, del sostegno all’imprenditorialità, dell’equità sociale… Ma si tratta, come è evidente, di scelte politiche, per un verso e de iure condendo per l’altro. In ogni caso i riflessi di tipo finanziario sono evidenti.

Il difficile rapporto tra “amministrazioni”

Ma, a maggior ragione nel nostro caso, mancando ancora la norma regionale applicativa dell’articolo 117 Costituzione in tema di istruzione, come si concilia fin da ora la competenza dell’ufficio scolastico regionale del Miur con il ruolo regionale laddove si effettuino scelte che determinano effetti di spesa sulla amministrazioni locali? Sarebbe opportuno pensare ad un‘intesa formale sul tema, volta a salvaguardare le competenze regionali e soprattutto il rapporto delicato fra amministrazione regionale ed amministrazioni locali, anche per contenere i casi di contenzioso che potrebbero derivarne.

Quali sono gli strumenti che la Regione può mettere in campo per valutare la ricaduta delle scelte alle quali partecipa in modo marginale ma che avranno conseguenze nel momento in cui risponderà pienamente del servizio?

Indubbiamente l’accordo sui Lep fra Governo e Regioni grava pesantemente sul quadro appena delineato, ma appare ancora lontana l’attitudine regionale al governo del sistema scolastico e formativo se mancano impegni programmatici generali che evidenzino la volontà politica di investire sul futuro. La sola riforma del diritto allo studio non appare infatti sufficiente anche per l’interpretazione corrente che ne viene data, come legge alternativa dei buoni scuola.

6. Curricoli, LEP e quote orarie

Entrando più nel dettaglio delle riforme una prima sottolineatura di carattere generale è che tutti i provvedimenti fanno opportunamente riferimento alla quota di orario curricolare riservata alle Regioni. Tale ambito di intervento seppure limitato percentualmente (15%) appare importante ai fini di un orientamento generale dei curricoli in relazione ai Lep regionali a cui si è accennato. 

Quanto ai provvedimenti che interessano istituti tecnici e professionali il primo richiamo pertinente è quello costituito dal quadro europeo di riferimento, che è comune rispetto all’intero impianto di formazione come governato comunitariamente ai fini dell’occupabilità delle persone. 

Ne dovrebbe derivare anzitutto un rafforzamento della regia regionale sulla programmazione, soprattutto in relazione alla stretta connessione con l’alta formazione e la formazione professionale di secondo livello. Tale situazione appare non considerata nel testo in bozza che limita il campo al rapporto di collaborazione fra gli istituti tecnici e le strutture formativa accreditate dalle Regioni nell’ambito dei Poli tecnico-professionali; inoltre poiché l’ambito di flessibilità curricolare è maggiore rispetto ai licei il raccordo con la gestione della quota regionale di flessibilità appare più stretto, e andrebbe governato. Nella prospettiva della regionalizzazione le norme come proposte (generiche e generali al contempo), appaiono inadeguate e soprattutto rischiano di operare una diminutio del ruolo programmatorio generale attraverso proprie leggi.

Il secondo tema di interesse è quello legato alla possibile integrazione fra la formazione professionale e l’istruzione e la formazione professionale: l’affermare che gli istituti professionali rivestono un ruolo integrativo e complementare rispetto al sistema regionale significa mantenere comunque una barriera fra i due ambiti, come risulta anche confrontando le tabelle annesse al riordino e all’accordo nazionale sui profili professionali raggiunto da Stato e Regioni.

Significa anche, come rileva anche in CNPI, gerarchizzare nuovamente i percorsi secondari, e correre dunque il rischio che ancora una volta soltanto le fasce marginali si rivolgano all’istruzione professionale, e quelle ancora più marginali, alla formazione regionale; la Regione erediterà dunque istituti professionali già normati a livello nazionale, e sostanzialmente depauperati nella misura in cui le esigenze afferenti alle innovazioni pur positive, quali i dipartimenti, saranno colmate soltanto a costo zero, ovvero in presenza di personale già assunto. E ciò quando è noto che a partire dalla riforma Moratti del 2003,e come rilevato dalla recente ricerca della fondazione Agnelli, la tendenza alla mobilità dei docenti della scuola secondaria è verso i licei e gli istituti tecnici, come conferma l’alta percentuale di precari di discipline trasversali negli istituti professionali anche della nostra Regione.

L’ultima riflessione è sul mancato raccordo con il quadro della formazione successiva al diploma, che si dà per scontata nel caso dei licei e dell’Università e che appare più scontornata nel caso dei tecnici e dei professionali, a causa del panorama confuso in cui il post diploma versa.

Di qui l’esigenza, a nostro avviso, che norme regionali applicative del titolo V in materia di istruzione e di formazione non nascano senza un preciso coordinamento con le norme in tema di università e di ricerca, e con il preciso intento di razionalizzare il quadro confuso degli intrecci attualmente esistenti, negli organismi di riferimento dei Poli, o della Formazione professionale, di soggetti provenienti dai diversi ambiti, con la conseguenza che o cambiano le persone (e quindi ognuno può interpretare in modo diverso il proprio mandato istituzionale specifico) oppure le persone sono le stesse ma ciò che viene loro richiesto nelle diverse sedi appare contrastante. C’è da chiedersi anche in questo caso quanto ciò costi, in termini di tempo e di spesa.

7. Conclusioni

Le conclusioni della presente riflessione necessariamente non definitive, considerato il quadro di incertezza generale possono essere sinteticamente le seguenti:

È indifferibile, per poter esercitare le funzioni attribuite dal Titolo V della Costituzione in tema di istruzione, l’adozione di una legge regionale in tema di istruzione che si proponga l’obiettivo politico di guardare al futuro senza farsi condizionare dalla necessità di adeguare il quadro ad uno a all’altro dei due segmenti esistenti di istruzione e di formazione professionale. Una nuova legge dovrebbe dare ai cittadini il senso di un governo diverso, perché più prossimo, e più attento allo sviluppo del territorio

 In vista del trasferimento di competenze e dell’esigenza di garantire ai cittadini almeno i livelli attuali di servizio, occorre una quantificazione precisa dei costi attuali, prendendo come riferimento non soltanto le spese iscritte nel bilancio del Miur e della Regione, ma anche quelle presenti nei bilanci di altri dicasteri interessati a progetti e programmi, quelle sostenute direttamente dagli enti locali, quelle sostenute dalle famiglie almeno come stima.

Tale ultimo tema merita ancora una considerazione, soprattutto in vista dei trasferimenti di fondi previsti dal quadro relativo al federalismo fiscale e alla luce dei dati relativi ai costi dell’istruzione nelle diverse regioni italiane:

posto che i trasferimenti avvengano in base ai costi standard e non alla spesa storica, e posto che le Regioni possano stabilire esse stesse dei Lep integrativi, quali sono gli scenari possibili? Le Regioni, una volta conosciuta l’entità dei trasferimenti e una volta rapportatala alla spesa storica dovranno necessariamente esprimersi sulla priorità politica da assegnare all’istruzione e di conseguenza definire strumenti e misure finanziarie per far fronte alle relative spese, assai diversamente da quanto accade oggi rispetto alla sola materia del diritto allo studio, o meglio reintepretando il diritto stesso alla luce della sua effettiva realizzabilità, non soltanto con riferimento a profili individuali (le borse di studio, i trasporti…) ma soprattutto con riferimento a profili collettivi (dall’edilizia alla composizione degli istituti e degli indirizzi), e dovendo più direttamente renderne conto ai cittadini, dovranno valutare i propri interventi.

C’è da chiedersi, alla luce degli attuali accadimenti, quanto le Regioni siano pronte e disponibili e quanto un sistema scolastico che non ha ancora trovato un accordo sulla valutazione nazionale, sia pronto ad accoglierne anche uno regionale.
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