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LEP E DIRITTO ALLO STUDIO

1. Premessa

Il workshop riprende il tema generale presentato nella sessione plenaria sotto un profilo particolare, quello del diritto allo studio, quale delineato nella Costituzione come diritto fondamentale che trova nella definizione dei Lep riferiti all’istruzione una sistematizzazione sia dal punto di vista individuale che collettivo.

Nella loro accezione tradizionale i termini di assistenza scolastica prima, e di diritto allo studio poi sono stati principalmente riferiti a servizi individuali, affidati a Regioni ed enti locali, volti a facilitare il completamento dei percorsi formativi; nella rinnovata formulazione, invece, acquisisce uno spazio importante una concezione di diritto all’istruzione a alla formazione, che si alimenta di principi, livelli essenziali, norme generali e norme di dettaglio, interventi amministrativi a diversi livelli.

2.. Diritto allo studio: un po’ di storia e di chiarezza

Tutte le ricerche, storiche e sociologiche sono concordi nell’affermare che l’istruzione nel nostro paese, grazie all’introduzione progressiva dell’obbligo scolastico, si è ampliata; lo attestano il numero di punti di erogazione del servizio (circa 40mila) e la scomparsa dell’analfabetismo nella sua accezione originaria. Tale dato di fatto è conseguenza di un obbligo cioè di una prescrizione (a carico in primis dei genitori e in secondo luogo dell’autorità civile) la cui inosservanza produce una sanzione. L’introduzione dell’obbligo scolastico è antecedente nell’ordinamento alla emanazione della Costituzione del 1948, e quindi non collegabile nella sua formulazione originaria ad un diritto individuale, bensì ad una imposizione dello Stato (sabaudo prima italiano poi) e ciò spiega le ampie fasce di “evasione” dallo stesso e la diseguale(quantitativamente e qualitativamente) presenza di istituzioni scolastiche nel territorio italiano.

La Costituzione del 1948 come tutti sappiamo introduce nuovi principi di fondo e nuove regole: 

a. l’uguaglianza (art.3 Tutti i cittadini hanno pari dignità sociale e sono uguali davanti alla legge, senza distinzione di… condizioni personali e sociali. È compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che, limitando di fatto la libertà e l’uguaglianza dei cittadini impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese);

b. la promozione della cultura (art. 9);

c. il diritto all’istruzione per tutti e la gratuità dell’insegnamento nella fascia dell’obbligo (art.34), a cui si riconnette l’impegno a sostenere i capaci e i meritevoli, anche se privi di mezzi, per il raggiungimento dei gradi più alti degli studi con borse di studio, assegni alle famiglie e altre provvidenze che devono essere attribuite per concorso;
d. la possibilità per le scuole non statali di chiedere la parità e in tale caso un trattamento equipollente dei loro alunni.

Da questi articoli derivano storicamente gli interventi di assistenza scolastica e di diritto allo studio, a cui è speculare il dovere di frequenza e quindi il rispetto dell’obbligo scolastico, ma anche tutte le norme che nel tempo hanno contribuito a realizzare l’uguaglianza degli accessi e hanno progressivamente rimosso le diverse cause di esclusione dai percorsi scolastici.

Ma, preme sottolineare, tali concetti, salvo il richiamo ai “capaci e meritevoli” non hanno riferimenti, né lo avrebbero potuto, di carattere qualitativo. Non lo avrebbero potuto per ragioni storiche e politiche, poiché le priorità, dopo la conclusione del secondo conflitto mondiale e della dittatura, erano la ricostruzione del Paese e il ripristino della libertà (si veda in proposito, in particolare, l’art.33 della Costituzione).

Anni Sessanta: ampliamento dell’accesso all’istruzione

È interessante osservare, invece, come il progresso economico degli anni Sessanta e la successiva introduzione a tutti gli effetti nell’ordinamento delle Regioni a statuto ordinario, abbiano progressivamente ampliato da un lato l’accesso all’istruzione, anche per gli adulti, e dall’altro trasformato progressivamente il concetto di assistenza in diritto allo studio. Si tratta di due processi paralleli, in cui molti sono gli elementi di fatto e pochi quelli di diritto, in quanto come è noto l’età dell’obbligo scolastico rimane invariata fino all’anno 1998, in quanto le prime leggi regionali emanate a seguito dell’attribuzione della competenza in materia hanno come campo principale quello dell’assistenza scolastica, progressivamente interpretato fino a diventare nel tempo (e ad essere successivamente definito) diritto allo studio. Basti un dato di riferimento, nel 1963, quando l’obbligo fu ampliato a otto anni, soltanto il 9% della popolazione adulta aveva completato gli studi dell’istruzione secondaria inferiore, e soltanto il 4% possedeva un diploma di istruzione secondaria di secondo grado. 

Anni Settanta: le “150 ore”

È noto anche che i corsi di recupero del titolo di studio dell’obbligo (noti come corsi delle “150 ore” riferite ai permessi individuali ottenuti dai lavoratori per la loro frequenza) hanno la loro origine negli anni Settanta e nel contesto industrializzato del Nord Italia, che cominciava allora ad implementare fortemente l’uso delle tecnologie e ad affacciarsi ad altri mercati. È il momento in cui si diffonde la convinzione che un percorso di istruzione più ampio migliori la qualità della vita, perché permette di ottenere quella che oggi definiamo mobilità sociale: ne deriva non solo il processo di scolarizzazione di massa, ma anche il progressivo ampliarsi delle misure di sostegno al diritto allo studio in termini di trasporti, mense…oltre che borse di studio. Il diritto viene sostenuto in molte leggi regionali non soltanto a favore dei capaci e meritevoli, ma anche nei confronti di coloro per i quali la distanza dalle sedi scolastiche, la dispersione territoriale, la mancata frequenza in età giovanile….risultano ostacoli da rimuovere.

La scuola per migliorare il proprio status

Si attenua di fatto, nelle famiglie, il concetto che si deve frequentare la scuola per obbligo sancito, e si rafforza invece l’idea che di debba frequentare la scuola quanto più a lungo possibile per migliorare il proprio status; si fa strada, molto più sommessamente, l’idea che l’istruzione sia una leva di sviluppo dei territori, siamo ancora lontani dalla globalizzazione e dalla diffusione delle indagini comparate sui risultati dei diversi sistemi di istruzione: sarà il decennio successivo a introdurre questa ulteriore visione.

Siamo ancora lontani anche dall’interpretazione del principio di uguaglianza in principio di pari opportunità, inteso non soltanto come pari opportunità di genere e siamo ancora lontani dall’idea di integrazione di competenze; l’istruzione appartiene allo Stato, e dunque non può che essere gestita centralmente e con regole totalmente uniformi, l’assistenza (o le misure di diritto allo studio) sono competenze regionali, con possibilità di delega a Province e Comuni, ma senza possibilità di programmazione concordata, e senza un quadro di riferimento nazionale. Processo parallelo, quest’ultimo, a quello della formazione professionale regionale, nei fatti e negli esiti.

Gli interventi delle Regioni per il diritto allo studio

Le leggi regionali di assistenza/diritto allo studio intervengono quindi, con un sistema concorsuale (come prescritto dalla Costituzione) per assegnare borse di studio, per concedere buoni alle famiglie, per prevedere contributi per i trasporti, i libri di testo… cioè sempre ispirandosi ad una concezione individuale di diritto allo studio verso i capaci e meritevoli, ancorché privi di mezzi e verso coloro che incontrano ostacoli per realizzare l’uguaglianza. Ed è proprio quest’ultima interpretazione che apre, giuridicamente, la strada verso il passaggio alle pari opportunità, anche sotto il profilo delle competenze regionali. Ciò spiega, ad esempio, perché molte siano le provvidenze previste a favore dei disabili e spiega come, da allora, si sia generato (e non ancora chiarito, per molti aspetti) il dibattito/conflitto sui confini fra interventi educativi e interventi assistenziali, i primi terreno dell’istruzione e i secondi dell’assistenza, e in subordine fra assistenza sociale/sanitaria/educativa). Non sono state utili a tal fine neppure le norme della legge quadro 104/1993 sull’handicap.

Dall’individualizzazione dei servizi all’autonomia scolastica

Strettamente legati al concetto di pari opportunità sono i concetti di individualizzazione dei servizi e di perequazione, che troveranno però una sistematizzazione in ambito normativo soltanto a partire dagli anni Novanta e sono tutt’ora oggetto di ampia discussione; sono però tali concetti che sostengono, almeno in parte, l’evoluzione del diritto allo studio sotto un profilo collettivo.

Occorrerà infatti, per completare il processo, giungere alle norme sull’autonomia scolastica e cioè a fine anni Novanta per delineare, almeno in linea teorica, un percorso da un lato di integrazione delle competenze e della programmazione, e dall’altro di finalizzazione dell’autonomia stessa ad un miglioramento di sistema, al quale tutte le istituzioni devono (o dovrebbero) essere ugualmente orientate nella definizione delle azioni di propri competenza.

Potremmo cioè affermare che soltanto nel momento in cui la politica riscopre la scuola come fattore di sviluppo, grazie anche ai numerosi richiami dell’Unione Europea del dopo Maastricht, e l’importanza di un alleggerimento degli apparati a fini di competitività internazionale si fa strada l’idea che il diritto allo studio possa comprendere non soltanto misure individuali, volte a migliorare le condizioni di accesso dei singoli al sistema, ma anche misure collettive, volte a migliorare le prestazioni del sistema. Si pensi alle leggi regionali che introducono la possibilità per le scuole di accedere a finanziamenti per progetti, a percorsi di studio, agli interventi di molti Comuni per l’istituzione di laboratori, alla costituzione di centri provinciali per gli istituti di istruzione secondaria di secondo grado, al sostegno per le visite e i viaggi di istruzione… Si tratta evidentemente di servizi collettivi, alle classi o alle scuole, che ampliano il diritto allo studio e prefigurano un assetto diverso di competenze che va” verso i contenuti del servizio”, oltre la porta dell’accesso agli stessi. In altri termini mentre gli interventi individuali resi possibili da misure di assistenza sono finalizzati all’accesso di un servizio, quale che esso sia, gli interventi resi possibili da misure destinate ad una collettività,piccola o grande che sia, modificano l’erogazione del servizio stesso. Ma, si noti, tali interventi sono possibili esclusivamente quando la volontà politica dei soggetti li contempli, e quindi, sono, considerandoli in astratto, un potenziale fattore di diseguaglianza a livello nazionale.

Si osservi però, che in entrambe le situazioni restano fermi alcuni aspetti definiti dalla normativa e cioè:

· la procedura concorsuale ( normalmente un bando) e cioè l’espressione di volontà del singolo (famiglia o scuola), l’individuazione di parametri per l’accesso alla misura e per le definizione delle priorità, la determinazione dell’ammontare delle risorse disponibili;

· la ripartizione delle competenze per gradi di istruzione, ove, come quasi sempre accade, la Regione ricorra alla delega; e cioè l’attribuzione di competenza ai Comuni per l’istruzione pre primaria, primaria e secondaria di primo grado, e alle Province per l’istruzione secondaria di secondo grado.

La parità scolastica

Un ulteriore e peculiare aspetto del diritto allo studio è l’evoluzione del medesimo conseguente all’introduzione della parità scolastica (legge 62/2000) per effetto della quale il trattamento degli allievi, definito dalla Costituzione come equipollente, ha ottenuto un notevole ampliamento, non soltanto per quanto concerne la disciplina degli esami. Sono ormai molte le leggi regionali che abbinano infatti il diritto allo studio al diritto alla libera scelta educativa e che sono note come leggi sul “buono scuola”.

La ratio sottostante ad esse è che il diritto allo studio non possa esplicitarsi come tale se alle famiglie non viene garantita una pari opportunità di accesso all’istruzione non solo statale ma anche paritaria, che come è noto è legittimata,a differenza di quanto accade nelle scuole statali, a richiedere alle famiglie una retta di frequenza. Ne consegue la previsione, in tali leggi, di specifici contributi commisurati a parametri autonomamente introdotti in ciascun bando regionale, destinati alle famiglie in funzione delle spese dalle medesime sostenute per l’accesso all’istruzione. È di tutta evidenza che se il parametro prevalente è quello della spesa sostenuta, le famiglie che accedono alla scuola paritaria saranno favorite, mentre se il parametro principale è il reddito la misura sarà più variamente distribuita. 

Al riguardo si suggerisce un esame delle date di emanazione dell’indice delle diverse leggi regionali, per avere un’idea delle differenti interpretazioni offerte, o del fatto che in talune regioni la materia non trovi ancora una specifica normativa. Ma quello che importa qui sottolineare è che la concezione del diritto allo studio ancora una volta si amplia, accentuando i profili di individualizzazione e di diversificazione del servizio, ed entrando ancora una volta nel merito dei contenuti, giacché le scuole paritarie come è noto sono per la maggior parte legate ad un insegnamento di matrice cattolica.

La reintroduzione dell’obbligo

Infine un ultimo richiamo, rispetto all’evoluzione dell’obbligo scolastico, in diritto dovere, e nella successiva reintroduzione dell’obbligo che si può assolvere tanto nell’istruzione statale che nella formazione professionale di primo livello, pur senza entrare nel merito delle scelte politiche che hanno determinato, condizionato e reso poco chiare tali scelte successive.

Le norme sopracitate sono state emanate dallo Stato senza alcun riferimento alla materia di competenza regionale, che di conseguenza si è adeguata al progressivo mutamento della norma nazionale, nel senso che, essendo il diritto allo studio riferito alla persona, le modalità con le quali la persona assolve l’obbligo o il diritto dovere, sono ininfluenti; più delicato è il tema dell’accesso alle misure collettive di diritto allo studio, variamente interpretabile a seconda delle politiche di riferimento. Spetta cioè al legislatore regionale stabilire se ed in quale misura a provvidenze di tipo collettivo possano accedere anche i frequentanti i corsi di formazione professionale, materia peraltro di esclusiva competenza regionale, sia quando tali corsi si configurino come corsi di assolvimento dell’obbligo, sia quando lo eccedano.

Va da sé, in proposito, che nel caso in cui formazione professionale e istruzione professionale siano pienamente integrate il problema non si pone,in quanto tutte le misure connesse si applicano ex se.

Come si può osservare il panorama normativo relativo al diritto allo studio risente delle complessità ordina mentali, e talvolta, per effetto dei mutamenti in atto risulta poco chiaro, soprattutto per quanto concerne la relazione fra le disposizioni nazionali e le quelle regionali, che risulta chiara soltanto rispetto alle misure di carattere individuale, giacché le misure di carattere collettivo come si è detto entrano nel merito del servizio e quindi non possono che connettersi con il quadro regolatore dell’autonomia e del rinnovato Titolo V della Costituzione. 

2.
Le prestazioni del sistema e il diritto all’istruzione e alla formazione dopo il Titolo V

Affrontiamo ora un secondo aspetto del tema, connesso alla considerazione che i sistemi di istruzione e formazione siano leve di sviluppo e di competitività di un territorio (nazionale o regionale) e che di conseguenza vadano valutati in funzione del raggiungimento o meno dei loro risultati e monitorati in funzione dei loro costi.

Non importa cioè soltanto che i figli e i nipoti vadano a scuola più a lungo dei padri e dei nonni, importa invece, e molto di più che essi possano a pieno titolo inserirsi nella società e nel mercato di lavoro globale, e che pur in una prospettiva mondiale, contribuiscano allo sviluppo del proprio Paese. Importa che i servizi siano efficienti, in quanto i loro costi si ribaltano comunque sulla comunità.

Ad una tale visione si riconnette una trasformazione del diritto allo studio in diritto all’istruzione e alla formazione, cioè ad un percorso con un esito, di successo formativo, composto da una tranche di insegnamento/apprendimento formale e da più tranches di insegnamento/apprendimento non formale, in una logica di long life learning. I richiami alle politiche europee sono di tutta evidenza, e sono, come è noto,anche il presupposto per l’ottenimento di specifici finanziamenti, ma in questa sede il tema non ci interessa.

Il diritto all’istruzione e alla formazione, come locuzione, si riconnette alla struttura policentrica ed integrata del nostro sistema, ma anche alle sue ambiguità di gestione, ancora non risolte, neppure dopo la riforma dell’istruzione secondaria di secondo grado, e legate come già si è detto nel documento relativo all’evoluzione del titolo V, alla definizione completa del percorso relativo al federalismo. Ma, almeno per ora accantoniamo questo profilo per concentrarci sul significato del passaggio da diritto allo studio a diritto all’istruzione e formazione, che ricomprende a mio avviso i due profili di cui si è detto, e che si allinea perfettamente con la logica delle pari opportunità e della perequazione. 

La redistribuzione di competenze legislative in tema di istruzione, per effetto della quale le Regioni hanno potestà legislativa concorrente, ferma restando la loro competenza esclusiva in materia di formazione professionale e ferma restando l’autonomia delle istituzioni scolastiche, influisce fortemente sull’evoluzione del concetto su cui ci stiamo concentrando.

Il titolo di un recente libro di Giorgio Ruffolo “Un paese troppo lungo” ben si presta anche al settore che ci interessa, e per più di un motivo. Sono ormai noti e costanti i risultati di indagini qualitative e quantitative che evidenziano differenze rilevanti, nella composizione e distribuzione del servizio, nell’uso delle scale di valutazione degli alunni,nella composizione della spesa per l’istruzione. 

Ormai è totalmente condivisa l’esigenza di un miglioramento del sistema scolastico che passi attraverso il miglioramento dei risultati, che riduca le differenze regionali fra gli apprendimenti, che migliori l’efficienza delle spese e che colmi il divario esistente a livello regionale per le spese di istruzione. Più raramente fra i problemi da risolvere è indicata la definizione dei Lep, che invece appare propedeutica per una impostazione corretta delle azioni.

Tutti questi aspetti sono strettamente connessi con la concezione di un diritto all’istruzione e alla formazione che, definito per quanto riguarda i Lep a livello nazionale, trovi le sue specificazioni a livello regionale e attraverso gli strumenti del federalismo fiscale. E più precisamente i Lep sono l’espressione della garanzia di uguaglianza, ma non in modo semplicemente astratto, in quanto in una situazione di decentramento è impossibile separare la definizione delle prestazioni dalla relativa organizzazione strutturale.

In altri termini se, come si è detto, i Lep non sono standard, sono piuttosto traguardi a cui tutti i soggetti dotati di autonomia concorrono, occorre, come scrive Anna Maria Poggi “trovare il punto di equilibrio fra esigenze di unità fondate sulla costruzione della cittadinanza sociale e libertà di differenziazioni legittimate dal frazionamento del potere politico”(Sovranità decentramento regole, Il Mulino 2009).

In una tale visione il diritto allo studio appare superato nella nuova concezione, poiché l’accesso allo studio è soltanto una delle componenti dei Lep, propedeutica ma non principale, e ad essi concorrono azioni legislative e amministrative facenti capo a soggetti diversi. La conferma di tale superamento sta anche nella nuova formulazione dell’articolo 117 che non cita più l’assistenza scolastica fra le materie di legislazione concorrente attraendola quindi nell’area della legislazione esclusiva.

Appare quindi possibile per le Regioni legiferare, in virtù delle nuove attribuzioni, sulle norme di dettaglio che regolano il sistema e sulle misure di diritto allo studio, in un intreccio di competenze che può generare non poche confusioni.

In effetti dal 2001 si assiste ad un rilevante incremento della normativa regionale in tema di istruzione, formazione e diritto allo studio, argomenti che molto raramente sono trattati separatamente, proprio per le ragioni a cui poc’anzi si è accennato. Il vero problema è che manca la definizione nazionale dei Lep, e quindi la normativa regionale rischia o di apparire zoppa, o di attivare conflitti di competenza di fronte alla Corte Costituzionale. 

Nel contempo l’avvio concreto del federalismo fiscale ha indotto ad approfondire il tema dei costi storici e standard dei servizi, ivi compresi i servizi di istruzione complessivamente considerati. Il dato rilevante è che mentre i finanziamenti nazionali sono distribuiti fra le scuole in modo abbastanza omogeneo (e quindi tengono in limitata considerazione le esigenze di perequazione e non considerano sostanzialmente alcuna premialità, né di tipo individuale,né di tipo collettivo, come tale intendendo l’istituzione scolastica), i finanziamenti regionali e comunali fanno registrare forti differenze; le scuole dell’Emilia Romagna,ad esempio, dispongono di finanziamenti pro capite per studente oltre due volte superiori a quelli della Puglia. Tuttavia tale quota non appare particolarmente rilevante, posto che risulta meno di un quinto di quella totale . Di conseguenza le differenze di prestazione fra le scuole di tali due regioni, ad esempio nella scala di Pisa,non appaiono soltanto riconducibili all’entità dei finanziamenti, bensì alla capacità di gestire in modo efficiente il servizio.

E proprio tale ultimo aspetto rappresenta una delle sfide del federalismo fiscale, in quanto lo Stato finanzierà i Lep in base alla stima dei costi standard previsti per quel servizio, e sarà onere delle Regioni e degli Enti locali provvedere autonomamente per eventuali incrementi di finanziamento attraverso provvedimenti fiscali impositivi. È di tutta evidenza che tali scelte, operabili per sostenere tutti i servizi ai quali le Regioni dovranno sostenere (si pensi ad esempio ai servizi socio sanitari e ai loro costi), ricadranno direttamente sui governatori e sulle giunte regionali, in un quadro severo di finanza pubblica. Sarà dunque necessario coniugare le modalità con le quali soddisfare il diritto all’istruzione e alla formazione e le modalità con le quali monitorare e valutare gli output del servizio stesso, anche da parte delle Regioni, o forse più ancora da parte delle Regioni, posto che lo Stato sia attraverso i provvedimenti di definizione dei costi standard sia attraverso i provvedimenti di contenimento delle spese in materia di istruzione abbia assunto quale riferimento anche la valutazione del servizio.

È noto che il processo di federalismo fiscale è in fase di completa approvazione e che si compone di una pluralità di disposizioni volte da un lato ad armonizzare i sistemi contabili, dall’altro a definire progressivamente i costi standard per diverse spese, e a individuare le modalità di autonomia di entrata delle Regioni e degli Enti locali.

In sintesi è in atto un processo che abolendo i trasferimenti statali alle regioni a statuto ordinario e alle Province, prevede la loro compartecipazione al gettito erariale e la possibilità di imposizioni fiscali dirette, a determinate condizioni e secondo parametri definiti dallo Stato entro i quali gli enti interessati hanno possibilità di applicazione da un minimo ad un massimo.

Ciò che importa rilevare è che sia nello schema di decreto relativo ai fabbisogni standard di comuni e province, sia nello schema relativo all’autonomia finanziaria delle Regioni, vi sono precisi richiami alle spese per l’istruzione.

Infatti, relativamente ai Comuni l’articolo 3, lettera a) punto 3, dello schema di decreto individua fra le funzioni fondamentali quelle relative all’istruzione pubblica, considerata nel suo complesso, ivi comprenda l’assistenza scolastica, cosa che meraviglia un poco, essendo come detto tale termine assai desueto e soprattutto limitativo rispetto alle funzioni attualmente svolte dai Comuni. Analogamente la lettera b) punto 2 ricomprende per le Province analoghe funzioni, esclusa però l’assistenza. 

Tali disposizioni, correlate con il disposto degli articoli concernenti le modalità per la definizione completa dei fabbisogni standard, comportano la possibilità che già in uno degli anni 2012 o 2013 siano determinati ed applicati, dall’anno successivo, i fabbisogni standard per l’istruzione. A prescindere dai Lep, al momento non ancora formalizzati. È di tutta evidenza che le prescrizioni finanziarie a cui si fa cenno appaiono in contraddizione con l’evolversi del tema generale del diritto all’istruzione e alla formazione, così come è evidente che il tema della perequazione, nazionale e regionale, risente del faticoso confronto fra parti politiche, anche della stessa maggioranza e fra Stato e Conferenza unificata.

Nulla di specifico, nelle disposizioni di cui sopra, è riferito alle istituzioni scolastiche, la cui autonomia anche finanziaria, protetta costituzionalmente, è tutt’ora normata in applicazione dell’articolo 21 della Legge 59/97 e dai decreti legislativi applicativi.

 Infine,il recentissimo decreto legislativo in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, egli enti locali e dei loro organismi, reca principi generali a cui le amministrazioni dovranno attenersi per un più adeguato controllo delle spese,ma soprattutto per programmare le loro attività rapportandole a missioni, cioè alle funzioni principali e agli obiettivi strategici propri di ciascuna; per il perseguimento degli obiettivi di ogni missione è prevista l’aggregazione delle spese in programmi, ciascuno dei quali comprende le attività necessarie per il raggiungimento dell’obiettivo stesso.

Lo stesso decreto impone ai destinatari l’obbligo di adottare la contabilità finanziaria, e di affiancarvi la contabilità economico-patrimoniale e di operare in modo da consentire la tracciabilità di ogni operazione finanziaria.

Il sistema di bilancio costituisce per le amministrazioni pubbliche lo strumento essenziale per il processo di programmazione,previsione, gestione e rendicontazione; i bilanci di previsione annuali e pluriennali hanno carattere autorizzatorio, questi ultimi sono annualmente aggiornati.

Dal quadro che si è sinteticamente tentato di delineare si possono trarre alcune considerazioni di carattere generale, riferibili allo specifico tema del diritto all’istruzione e alla formazione:

1. L’autonomia finanziaria delle Regioni avrà conseguenze anche sulla gestione del sistema di istruzione in quanto la relativa spesa rientra fra quelle attribuite alle regioni stesse

2. Le province ed i comuni continueranno ad esercitare funzioni amministrative in campo scolastico, e di tali funzioni saranno definiti i costi standard

3. In mancanza di formalizzazione dei Lep non è chiaro come sia possibile definire invece i costi standard delle spese di istruzione facenti capo alle regioni e come le regioni possano, in virtù del loro potere programmatorio, integrare sia i Lep sia il relativo finanziamento, e definirne il monitoraggio ed il controllo

4. In mancanza della formalizzazione delle norme generali sull’istruzione non è chiaro il quadro di attribuzione di competenze alle regioni,e di conseguenza, le norme regionali di dettaglio in tema di istruzione, rischiano di collidere o di risultare incomplete; peraltro senza l’emanazione di una norma regionale che individui la struttura della regione a cui fare capo per la gestione dell’istruzione pare escludere la possibilità del relativo trasferimento di funzioni.

5. I provvedimenti di cosidetta razionalizzazione nella gestione del servizio scolastico, e la stessa riforma dell’istruzione secondaria di secondo grado appaiono fortemente ispirati dall’esigenza di contenimento delle spese anzitutto, e non prevedono alcun meccanismo premiale, né lo potrebbero prevedere in mancanza di un sistema nazionale di valutazione a regime.

Poiché le istituzioni scolastiche, pure in tale quadro, continuano ad essere titolari della funzione di istruzione, e i dirigenti responsabili dell’erogazione del servizio, non si può sottacere che nella realtà è in atto un processo che non amplia la responsabilità dell’istituzione autonoma, come auspicato dalla maggior parte degli studiosi in tema di autonomia scolastica soprattutto sulla base dei migliori risultati ottenuti da sistemi scolastici maggiormente decentrati.

Le istituzioni ancorché autonome appaiono sempre più vincolate da scelte operate da altri soggetti, non possono sostanzialmente operare scelte senza avere i mezzi finanziari necessari e senza rispondere direttamente della disponibilità di risorse umane. Anche la funzione del dirigente appare sminuita, e poco coerente con le attribuzioni che il decreto Brunetta sottolinea come essenziali alla funzione dirigenziale. 

Emergono allora le contraddizioni fra un testo, quello costituzionale, che cerca una composizione sia pure faticosa, fra più autonomie, e le sue applicazioni, necessitate da esigenze politiche che appaiono diverse da quelle ispiratrici del quadro iniziale, e da una contingenza economica che nel 2001 nessuno forse poteva immaginare di tale portata. La presenza contestuale di altri disegni di legge volti a riformare ulteriormente la Costituzione in senso federalista, il lasso di tempo intercorrente fra il testo di riforma in atto e la sua piena applicazione (individuato nel 2014), l’alternanza dei governi e la loro durata sono tutti elementi che ciascuno può comporre in diversa proporzione per constatare quanto siano faticosi (o ingovernabili secondo una visione più pessimista) i processi di cambiamento nel nostro Paese, non solo troppo lungo, ma incapace di ritrovare un posizionamento autorevole rispetto a scelte che coinvolgono diritti fondamentali soprattutto delle giovani generazioni.
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