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Futuri dirigenti alla prova


GIANCARLO CERINI

FEDERALISMO, DECENTRAMENTO, ENTI LOCALI, SCUOLA

1. La scuola come “bene pubblico”

In questi mesi abbiamo colto una “scuola in affanno”, che si interroga sulle difficoltà quotidiane e vede il rischio di un affievolimento della proprio ruolo “pubblico”. La scuola è un “luogo” che costa, ma pensare ad una sua scomparsa ci inquieta. La società sarebbe molto più “povera” e “incivile” senza una buona scuola. Ma che cos’è una “buona” scuola? 

L’OCSE afferma che la scuola deve riaffermare una propria specifica funzione, specializzandosi verso due prospettive: la qualità delle relazioni sociali da promuovere insieme (quindi, la riscoperta di una vocazione etico-sociale, di integrazione) e la dimensione della competenza e della capacità critica da stimolare nei ragazzi (quindi l’educazione della mente). La scuola “comunità” e la scuola “laboratorio” come scriveva oltre cento anni fa John Dewey, uno dei padri nobili della pedagogia contemporanea. 

Solo realizzando questi obiettivi si può legittimare la richiesta di una centralità della scuola e dell’educazione nelle scelte politiche e finanziarie di un paese (e di una comunità). Investire sulla formazione e preparare risorse umane significa, infatti, contribuire allo sviluppo del territorio e alla produttività del sistema, ma contemporaneamente garantire livelli alti di qualità della vita a tutti i cittadini. Dunque, la scuola non è solo un costo da contenere o una spesa da ridurre. Scorrendo i dati sul nostro sistema educativo, scorgiamo ad esempio il notevole impegno per l’integrazione degli stranieri; inserire (e rispettare) i bambini di altre culture nel sistema formativo favorisce anche l’integrazione degli adulti migranti; tutto questo non può che migliorare la qualità “sociale” di un territorio. Ma la scuola non può essere lasciata sola di fronte a questa vera e propria sfida.

È solo un esempio di come sia ormai necessario costruire una rete ampia di soggetti (pubblici e privati, istituzionali e non), capaci di cooperare per incrementare l’attenzione e l’investimento sul sistema formativo: è questo che la scuola si aspetta, non le riforme di ingegneria calate dall’alto; queste ultime verranno inevitabilmente attuate come un adempimento formale, un atto dovuto che non smuove partecipazione e passioni. Invece, abbiamo bisogno di innovazione e sviluppo che partano dal basso.

2. Scuola e territorio: capitali sociali “a confronto”

Già oggi i dati ci dicono che la qualità della scuola dipende da un insieme di fattori:

· il tasso di accoglienza, inclusione, tolleranza e creatività di un territorio;

· le tradizioni civiche virtuose (enti locali che funzionano, associazionismo, volontariato sociale, ecc.)

· la propensione allo scambio, all’innovazione tecnologica, all’impresa diffusa (i distretti produttivi, ecc.);

· la disponibilità dei docenti (e dei dirigenti) a credere nel loro lavoro, a “tenere”, a fare “comunità”, ad essere autorevoli in classe e fuori.

È come se due dotazioni di capitale sociale, quello della scuola e quello del territorio (e dunque la capacità di fare sistema, di essere innovativi, di intraprendere, di collaborare, di costruire relazioni) si incontrassero e producessero un valore aggiunto. 

Non è un caso che le differenze maggiori tra i risultati scolastici, in Italia, dipendano dalla diversità territoriale e dalla diversità tra le scuole. Questi dati spesso vengono criticati: dobbiamo invece vedervi un motivo di speranza. Se ci sono territori e scuole virtuose, che producono qualità, cerchiamo di studiarne le caratteristiche e proviamo a diffonderle, generalizzarle.

Queste sono le speranze legate ai processi che hanno portato all’autonomia, al decentramento, alla valorizzazione delle autonomie (principio presente fin dalla Carta costituzionale del 1948) e che oggi spingono verso il “federalismo”. Sappiamo che ci sono dei rischi, sia nell’autonomia, sia nel federalismo, ma non per questo dobbiamo desistere.

Il rischio dell’autonomia è quello di creare un’arena (ove i diversi soggetti si trovano in perenne competizione), noi invece preferiamo un’agorà (un luogo di incontro) dove ci sia il gusto dell’autogoverno e della intraprendenza solidale. In ogni territorio bisogna costruire le condizioni per realizzarla, in primo luogo investendo sulla formazione (e quindi su intelligenza e competenza). Oggi i territori competono non solo per le imprese che ospitano, ma grazie alla loro rete di istituzioni (politiche, sociali, culturali, formative). Un territorio è un ecosistema, all’interno del quale occorre far sentire di più il “peso” della scuola. Occorre sviluppare forme di concertazione, di partenariato, di partecipazione attiva delle diverse componenti, valorizzando le specificità e le tradizioni (coniugate con la forze espansiva delle nuove tecnologie). La riscoperta delle virtù in ogni territorio invita il sistema formativo a costruire alleanze, nell’ottica della rete sociale, per affrontare con coraggio le sfide del futuro, non limitandosi alla semplice difesa dello status quo.

Vediamo allora cosa sta cambiando nello scenario italiano, quando parliamo di federalismo e di enti locali, due chiavi fondamentali per interpretare il futuro.

3. I padri nobili del federalismo

In Italia il tema del “federalismo”, anche in campo scolastico, si carica immediatamente timori e preoccupazioni per l’unità del nostro paese e del nostro sistema educativo. Cerchiamo di capire il perché.

Da un lato ci stanno le nobili origini del federalismo: pensiamo alla nascita degli Stati Uniti, al “federalist” di un padre della patria come Hamilton. I “federati” sono i coloni che – insieme - si liberano dai poteri stranieri e pongono alla base della nuova “res publica” indipendente, la ricerca di autonomia, libertà, felicità. Il motto degli Stati UNITI è emblematico, ex pluribus unum: l’unità si costruisce rispettando le diversità e vivendo insieme in un certo modo. Il potere federale è però un potere di emancipazione, dalla schiavitù (con Abramo Lincoln) o dalla segregazione razziale (Alabama). I poteri federali sono in grado, con il Senato federale, con la Corte federale, con l’esercito federale, di contrastare le chiusure localistiche, di consentire a Rosa Parker (Alabama, 1959) di “salire sull’autobus” inizialmente riservato ai soli bianchi. 

La via italiana al federalismo, nel Risorgimento, rappresenta una soluzione utopica e romantica, impraticabile: la visione di Carlo Cattaneo viene presto scartata dal pragmatismo del Conte di Cavour. Cento anni dopo, nel “Manifesto” di Ventotene di Altiero Spinelli, gli Stati Uniti d’Europa sono visti come una nuova grande “patria” della democrazia (eravamo nel buio 1942). Ancora una visione carica di speranze, ma anticipatrice però di molti sviluppi successivi

La storia del federalismo democratico presenta un duplice movimento, di autogoverno “dal basso” delle comunità, che però si mettono insieme per essere più forti e liberi, e di tensione “dall’alto” verso una dimensione sovranazionale. Ma oggi è ancora così?

4. Le “piccole patrie” nell’era della globalizzazione

Il federalismo è dunque nato con forti spinte ideali. Oggi, invece, nella sua versione italiana, sembra esaltare ed esigere una differenziazione in nome degli interessi dei territori e delle popolazioni più forti. Siamo di fronte ad un federalismo per devoluzione, per insofferenza, per abbandono, che rinuncia a far dialogare gli interessi più ricchi e dinamici con i ritardi e le arretratezze di altre parti del paese. C’è una insofferenze palese che non riesce più a reinterpretare il senso della solidarietà e della ricerca di un dare ed un avere reciproci. In molti paesi europei si assiste al ritorno delle “piccole patrie”, alla affermazione rabbiosa delle appartenenze, delle radici identitarie. Il multiculturalismo sembra essere entrato in crisi.

Ma il federalismo non è questo, dovrebbe piuttosto rappresentare un punto di equilibrio tra l’esigenza di differenziazione, di un autogoverno spinto, e le ritrovate ragioni dello stare insieme. C’è un sentimento alla base del successo del federalismo “urlato”, che va intercettato e tradotto nell’idea di una nuova cittadinanza, una sorta di patriottismo della democrazia, un nuovo patto costituzionale (Habermas): stiamo insieme perché ci diamo regole comuni, perché usufruiamo di garanzie costituzionali e di diritti fondamentali, tra cui prioritaria l’istruzione per tutti. La democrazia sembra geneticamente predisposta ad accogliere le ragioni “nobili” del federalismo e per assicurare uguaglianza di diritti a prescindere dai contesti culturali e territoriali (ma non è un principio esportabile… perché è il frutto di un lungo processo storico).

5. Il federalismo all’italiana

Nel nostro paese il federalismo nasce ufficialmente con la legge di revisione costituzionale del titolo V della Costituzione (quello che si occupa del ruolo delle Regioni e delle autonomie locali). Una legge approvata con una risicata maggioranza, ma confermata da un referendum popolare nell’ottobre del 2001. Il regionalismo dei padri fondatori del 1948 viene arricchito da un più sostanzioso quadro di prerogative legislative attribuite alle Regioni. Un assetto che molti costituzionalisti hanno considerato precario ed instabile, con una ripartizione di competenze e di attribuzione non sempre chiara e sicura. In particolare è finito sotto processo il concetto di “legislazione concorrente” (metaforicamente, ma anche concretamente, di fronte ai giudici della Corte Costituzionale), un particolare meccanismo che chiama Regioni e Stato a collaborare sul piano della produzione legislativa, riconoscendo però il diritto di iniziativa alle Regioni entro i limiti “generali” dettati dal nuovo testo costituzionale.

Così emergono competenze esclusive dello Stato, ad esempio in fatto di “norme generali” sull’istruzione, di “livelli essenziali delle prestazioni”, di “principi fondamentali”, oltre che una particolare riserva di legge statale per ciò che attiene l’autonomia scolastica. Le Regioni hanno invece competenza legislativa esclusiva in materia di “istruzione e formazione professionale”. Dunque, la legislazione scolastica di dettaglio (cioè la concreta gestione delle risorse umane e finanziarie che configurano il servizio di istruzione) è ormai una prerogativa delle Regioni. Facile a dirsi, molto più complesso a realizzarsi. Non solo per le incertezze interpretative, parzialmente chiarite da due fondamentali sentenze della Corte Costituzionale, la n. 13/2004
 e la n. 200/2009
, ma anche per l’oggettiva difficoltà a prefigurare le nuove modalità di gestione “regionalizzata” del sistema di istruzione. Tanto che alcune Regioni reclamano un federalismo a velocità differenziata, per consentire ai territori già pronti di sperimentare il nuovo modello organizzativo
.

6. La ripartizione delle competenze nel Titolo V

Il quadro di riferimento cui si ispira il nuovo Titolo V della Costituzione è ormai delineato ed è anche alla base della bozza di Accordo quadro (maggio 2009) che è stato elaborato in sede tecnica tra i rappresentanti di Stato, Regioni ed Autonomie locali, ma non ancora approvato in sede politica:

“… lo Stato, a fronte del suo potere di programmazione, di indirizzo e di controllo ha la competenza di dettare le norme generali, enucleare i principi fondamentali e definire i livelli essenziali, nonché controllarne il rispetto; le Regioni adottano leggi nelle materie concorrenti; le Regioni e gli EE.LL. nel rispetto dei principi di adeguatezza, differenziazione e sussidiarietà, assolvono alla funzione organizzativa, in conformità agli artt. 117 e 118 della Costituzione; le scuole, nella loro autonomia, provvedono a fornire il servizio.”

 Lo possiamo rivedere in sintesi.

Tab. 1 - Le prerogative dello Stato

	Norme generali
	Principi fondamentali
	Livelli essenziali delle prestazioni (LEP)

	Le regole a garanzia dell’unitarietà del sistema
	Le grandi finalità ed i valori di riferimento
	Gli standard di funzionamento e di erogazione del servizio

	Ad es.: autonomia scolastica, ordinamenti, valutazione apprendimenti, carriera scolastica, esami, titoli di studio, valutazione di sistema, controllo dei LEP, reclutamento del personale, scuole paritarie, ecc.
	Ad es.: libertà di insegnamento, organismi di partecipazione, accesso all’istruzione, pari opportunità, contrasto alla dispersione ed allo svantaggio, diritto all’apprendimento lungo tutta la vita, ecc.
	-a partire dalla definizione delle prestazioni;

-secondo criteri di sostenibilità ed esigibilità

-tendere a livelli ottimali

-coinvolgere tutti i soggetti.


Fonte: Bozza di accordo (maggio 2009) concernente le finalità, i tempi e le modalità di attuazione del Titolo V, parte II della Costituzione, in materia di istruzione.

Quindi, un’ideale road map verso il federalismo dovrebbe chiarire l’equilibrio tra le diverse fonti giuridiche e il rapporti tra le competenze dei diversi soggetti istituzionali. Non dovrebbe però intestardirsi in una bizantina definizione di nomenclature giuridiche, ma provare a metterle in pratica in alcuni settori o segmenti della nostra vita sociale, tra i quali strategico è senz’altro l’istruzione pubblica, come bene comune e pubblico di rilevanza costituzionale, certamente di interesse nazionale.

7. Rischio di secessione leggera o potenzialità di sviluppo?

Ma non tutto è tranquillo sul fronte del federalismo scolastico. Le preoccupazioni per la tenuta unitaria del nostro sistema educativo sono diffuse e non solo per polemica politica. Un autorevole interprete di questo disagio è la Fondazione “Italia Futura” (che fa capo a Luca di Montezemolo) che, lanciando la campagna intitolata emblematicamente “Maestri d’Italia”, finisce con il rimettere in discussione anche l’autonomia scolastica (o almeno come essa si è sviluppata negli ultimi 10 anni in Italia). Secondo tale centro di ricerca, l’autonomia si è trasformata in una autarchia disorganizzata, le Indicazioni segnalano la scomparsa di un progetto culturale forte, garantito dai “Programmi” nazionali, mentre l’insistito richiamo alle competenze rischia di sottovalutare il “peso” dei saperi e della conoscenza. 

Sembra una preoccupazione enfatica, un po’ retrò, ma pone problemi reali, quelli già segnalati da Norberto Bottani
 quando mette in guardia da alcuni effetti collaterali dell’autonomia scolastica, come la polarizzazione della qualità e dei buoni risultati verso le scuole migliori, lasciando sempre più ai margini le scuole delle aree difficili, nei quartieri a rischio, dove le scuole finiscono per rispecchiare la povertà dei contesti. 

È un rischio che emerge anche dalle ricerche internazionali, che vedono una forte varianza negli esiti di apprendimento dipendere dai diversi territori e dalle diverse scuole, piuttosto che dalle differenze tra i singoli allievi. Nel bene e nel male questi dati ci confermano che “si vince o si perde” (in termini di successo formativo) se si fa gioco di squadra, se ad essere competitivo è un intero sistema territoriale, con i suoi enti locali, le sue imprese, le sue strutture culturali, le sue scuole intese come comunità professionali in dialogo con le comunità sociali. Ecco qui le radici autentiche del federalismo, ma anche del “successo formativo” di ragazzi e ragazze.

8. Ripensando l’autonomia delle scuole

Un maggiore protagonismo del territorio richiede un analogo sforzo di riposizionamento delle autonomie scolastiche. L’occasione è dunque propizia per interrogarsi, a distanza di dieci anni dall’autonomia, su vantaggi e svantaggi di quella scelta: cosa manca? Cosa è stato distorto o frainteso? Siamo stati troppo tiepidi nell’interpretazione dell’autonomia? Dobbiamo dotarla di strumenti più efficaci ed incisivi?

Alcune analisi
 mettono in rilievo la debolezza delle prerogative dei dirigenti scolastici e vorrebbero rivedere il sistema delle decisioni e dei poteri all’interno delle scuole. Altre ipotesi, anche in forma di proposte di legge
, ridimensionano il ruolo del collegi o dei docenti e ripristinano le funzioni di indirizzo del consiglio di istituto, oltre che “smuovere” e differenziare la carriera degli insegnanti a vantaggio di chi si impegna con professionalità. Ma anche senza accedere ad interpretazioni così “forti”, alcuni spunti sembrano ormai condivisi: dotare la scuola di autonomia statutaria, riposizionarla nei confronti degli stakeholder, riconoscere il “peso” giuridico delle reti di scuole, attivare una gestione contabile-finanziaria per budget, realizzare concretamente l’organico funzionale di istituto. Sarebbero misure in grado di sollecitare le energie migliori e potrebbero essere arricchite da ulteriori proposte operative, come ad esempio:

· consentire alle scuole di reclutare (almeno in parte) personale specialistico, ad esempio quello connesso alle quote di flessibilità;

· negoziare a livello di istituto una parte significativa delle dinamiche retributive nei suoi aspetti accessori ed incentivanti;

· definire gli spazi di praticabilità della quota “locale” del curricolo;

· sviluppare forme di rendicontazione sociale, di bilancio sociale, integrate dal confronto con alcuni standard di riferimento.

Occorre però ricordare che nel nostro ordinamento giuridico, quella delle scuole è una autonomia funzionale, di comportamenti organizzativi, che ha per oggetto la gestione del servizio, e non si configura come un’autonomia istituzionale ove le singole scuole si autogestiscono in toto, sia nella definizione degli organici, ma anche nel reperimento delle risorse necessarie.

9. C’è ancora bisogno di Stato?

In questo nuovo design istituzionale, autonomie territoriali ed autonomie scolastiche hanno necessità di un centro intelligente, che deve però limitarsi a presidiare funzioni strategiche. Ad esempio, l’elaborazione di Indicazioni o programmi o curricoli nazionali è certamente garanzia di “tenuta” della cultura nazionale/locale, del rispetto della nostra identità che si rinnova però nell’incontro con altri apporti, in una società multiculturale. Abbiamo dunque bisogno di indicazioni nazionali, definite in termini di traguardi di competenze, di standard di contenuto
. Chi ha diritto ad elaborarli? A chi spetta verificarne il raggiungimento? 

La norma attribuisce al Ministro il compito di redigere i programmi nazionali (art. 8 del Dpr 275/99). Naturalmente dovrà avvalersi di organismi scientifici (che in Italia non esistono), per promuovere il rapporto tra comunità scientifiche, mondo della scuola, sistemi valutativi.

Si apre dunque il tema dei sistemi di valutazione, che non possono essere pensate solo in termini di macchine docimologiche (nazionali internazionali: in una sorta di globalizzazione del testing). Serve una costante capacità di interlocuzione con le scuole: un sistema di esami e di certificazioni garantite, ma anche una presenza di supporti che possono accompagnare processi di miglioramento, di benchmarking, di comparazione intelligente (perché gli attuali sistemi di valutazione interna sono del tutto autoreferenziali). 

Sono sicuramente compiti propri dello Stato:

· le strutture nazionali di supporto;

· il ruolo del servizio ispettivo;

· il residuo di funzioni statuali di garanzia (e non di gestione) sul territorio;

· il sistema nazionale di valutazione.

In materia di valutazione si notano delle incertezze. Alcuni territori si sono dotati (o si stanno dotando) di servizi “locali” di valutazione. La stessa ipotesi di accordo Stato-Regioni parla di un duplice livello nazionale/locale: in effetti si deve rendere conto agli attori locali, ma ci si deve confrontare anche con standard nazionali (ad esempio con rilevazioni standardizzate degli apprendimenti).

10. Intanto gli Enti locali potrebbero…

Mentre si stanno delineando i nuovi scenari del federalismo possibile, con tutte le incertezze che già abbiamo registrato, operano già numerosi strumenti normativi che rafforzano il campo di intervento delle autonomie locali (con questa dicitura possiamo accomunare Regioni, province e comuni). Il processo di decentramento è stato accelerato alla fine del decennio 1990-2000 grazie agli interventi legislativi che hanno conferito nuove competenze alle autonomie locali in materia di istruzione.

Ci riferiamo, in particolare alla legge 15 marzo 1997, n. 59 ed ai suoi regolamenti attuativi, in questo caso al D.lgs 31 marzo 1998, n. 112 che ha previsto un’ampia devoluzione di competenze verso le istituzioni locali, anche nelle materie dell’istruzione (tanto è vero che si parlò, allora, di “federalismo a Costituzione vigente”). Gli articoli che riguardano la scuola sono:

· art. 135 (Oggetto)

· art. 136 (Definizioni)

· art. 137 (Competenze dello Stato)

· art. 138 (Deleghe alle regioni)

· art. 139 (Trasferimenti alle province ed ai comuni)

· artt. 140-147 (Formazione professionale)

Il decreto attribuisce a province e comuni numerose funzioni, con una ripartizione generale che riguarda il primo ciclo (ai comuni) ed il secondo ciclo (alle province)
:

· istituzione, aggregazione, fusione e soppressione di scuole;

· pianificazione e programmazione della rete delle istituzioni scolastiche;

· pianificazione e programmazione dell’uso degli edifici e delle attrezzature;

· servizi per alunni disabili;

· costituzione, controlli e vigilanza sugli organi collegiali della scuola a livello territoriale;

· educazione degli adulti;

· orientamento scolastico e professionale;

· realizzazione delle pari opportunità;

· supporto alla continuità didattica verticale e orizzontale tra gradi e ordini di scuola;

· interventi perequativi;

· prevenzione della dispersione scolastica;

· educazione alla salute.

Nel nuovo disegno costituzionale, mentre alle Regioni spettano potestà legislative concorrenti (cioè tutta l’istruzione, restando escluse norme generali, principi fondamentali e livelli essenziali delle prestazioni, oltre che l’autonomia delle istituzioni scolastiche) il concreto esercizio delle funzioni va decentrato a Comuni e Province secondo il principio di “sussidiarietà”, a meno che non ne sia indispensabile l’esercizio unitario.

Nello stesso periodo avviene il riordino degli enti locali, approvato con il D.lgs 18-8-2000, n. 267 (Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali) che ribadisce il ruolo centrale del Comune (“ente locale che rappresenta la propria comunità, ne cura gli interessi e ne promuove lo sviluppo”), cui spettano tutte le funzioni amministrative che riguardano la popolazione ed il territorio comunale, in particolare nei settori dei “servizi alla persona”.

11. La “regionalizzazione” della spesa

Un passaggio decisivo verso il nuovo scenario di decentralizzazione sarà rappresentato dal federalismo fiscale, cioè da una progressiva attribuzione ai livelli locali delle risorse necessarie per il funzionamento di determinati servizi. Una versione “hard” del principio vorrebbe che ogni territorio trattenesse per sé le entrate fiscali per ridistribuirle in benefit per quelle stesse popolazioni che le hanno prodotte con la loro ricchezza. Una soluzione inaccettabile, ovviamente, che porterebbe alla fine dell’unità di un paese. Ci sono obblighi e vincoli di solidarietà tra territori, ma la redistribuzione e compensazione delle risorse (non tutto potrà essere trattenuto sul proprio territorio), dovrà avvenire sulla base dei costi standard dei servizi e non più facendo fronte alla sola spesa storica. Che significa? Che la spesa dovrà in un qualche modo essere “certificata” e compatibile coni livelli medi di spesa necessari per produrre quel medesimo servizio. Anzi, si dovrà tendere ad un costo virtuale ottimale: se il costo è minore in un certo territorio, a parità di condizioni ed a parità di qualità, quel valore diventerà l’unità di misura per tutto il paese
. 

Nell’istruzione, già oggi si può calcolare il livello regionale della spesa statale, che è assai differenziato, con un range da 116 a 93 (fatta 100 la media nazionale della spesa per alunno). Analogamente c’è un forte differenziale della spesa sul versante regionale, che va da 142 a 59. 

È pur vero che la differenza di spesa statale è da attribuire prevalentemente al personale, ma questo significa che occorre riequilibrare la distribuzione delle risorse di organico, che oggi viene effettuata centralmente, con limitati meccanismi discrezionali. Se la varianza nel fabbisogno di personale (docente, in primis) è dovuta al personale di sostegno, alla presenza di piccole scuole/classi, ai modelli organizzativi adottati
, questo significa che occorre costruire sistemi di monitoraggio, survey, auditing, e immaginare meccanismi premianti per indurre comportamenti virtuosi
.

Il federalismo implica la riforma della Amministrazione dello Stato, oltre che una interpretazione su quei compiti di organizzazione e gestione del sistema educativo affidato al livello dell’autogoverno territoriale (Regioni ed Enti locali), ma che curiosamente va ad incidere sulle prerogative della scuola autonoma (autonomia organizzativa e didattica). 

12. Coniugare decentramento e qualità dell’istruzione

Alle Regioni ed agli Enti Locali, in un sistema scolastico federale si chiede dunque un intervento che:

· stimoli il miglioramento, che investa delle risorse aggiuntive nell’istruzione;

· sia rispettoso della duplice filiera delle autonomie territoriali e delle autonomie scolastiche;

· sappia attestarsi su standard di qualità in una ottica nazionale ed europea.

Proviamo a leggere in termini federali alcune delle emergenze attuali e chiediamoci se saremmo in grado di meglio gestire questi elementi, che poi sono di qualità del nostro sistema:

· la risposta ai nuovi bisogni di servizi educativi per l’infanzia (0-6 anni);

· l’integrazione scolastica dei cittadini non italiani;

· il tempo scuola nella scuola di base;

· il fabbisogno di personale, anche in relazione alla frequenza degli alunni disabili;

· l’avvio di un sistema integrabile di istruzione e formazione;

· la geografia degli insediamenti scolastici, attraverso cui traguardare una possibile riforma delle superiori che non sia semplicemente un lifting dell’esistente.

Non c’è lo spazio per argomentare tutto questo, ma occorrerà farlo al più presto affinché il federalismo prossimo venturo (nell’ottica democratica e solidale che abbiamo cercato di esporre) possa essere vissuta non come una operazione di ingegneria istituzionale (o peggio, di secessione “leggera” o di insopportabile frantumazione del sistema nazionale), ma sappia far balenare una presa in carico dell’interesse comune ad una buona scuola, cioè sappia dare risposte di qualità, di equità, di pari opportunità nell’istruzione: una riforma che si faccia “vedere”, come dovrebbero essere tutte le buone riforme.

Tab. 2 – Prove tecniche di federalismo

	Tema
	Natura del provvedimento
	Estremi normativi

	Infanzia
	Accordo quadro per prosecuzione esperienza sezioni primavera (offerta formativa per i bambini di 2-3 anni) per l’a.s. 2010-11.
	Accordo C.U. del 7-10-2010

	Tempo scuola
	Espansione del tempo pieno nella scuola primaria.
	Legge 25-10-2007, n. 176 (conversione D.L. 7-9-2007, n. 147)

	Handicap
	Intesa su modalità e criteri accoglienza scolastica e presa in carico alunni disabili.
	Intesa CU del 20-3-2008

	Istruzione e formazione

professionale
	Accordo per l’attuazione dei percorsi di istruzione formazione professionale (D.lgs. 226/2005) 
	Accordo Conferenza Stato-Regioni del 29-4-2010

	Dimensionamento delle istituzioni
	Intesa per definire criteri e modalità per procedere al dimensionamento delle istituzioni scolastiche e alla razionalizzazione dei punti di erogazione del servizio.
	Legge 4-12-2008, di conversione D.L. 7-10-2008, n. 154 (art. 3, comma 4-quiquies).


Emerge ormai un ecosistema formativo, in cui un ruolo decisivo svolgeranno gli Enti locali, quali soggetti più vicini ai bisogni dei cittadini.

Già oggi il Dpr 112/1998 affida responsabilità decisive al sistema delle autonomie locali (Comuni, Province, Regioni). Occorre saperle utilizzare con saggezza e attenzione, perché la qualità della scuola passa necessariamente da questa forma di collaborazione.

L’evoluzione normativa

Legge 15 marzo 1997, n. 59

(Prevede un ampio processo di decentralizzazione e di riforma della pubblica amministrazione, ivi compresa l’attribuzione di un’ampia autonomia organizzativa e didattica alle istituzioni scolastiche)

Dlgs 31 marzo 1998, n. 112

(Individua gli ambiti di competenza delle Regioni, delle Province e dei Comuni in materia di istruzione)

Dpr 18 giugno 1998, n. 233

(Detta i criteri per il dimensionamento delle istituzioni scolastiche e per la programmazione dell’offerta formativa)

Dpr 8 marzo 1999, n. 275

(Definisce le caratteristiche dell’autonomia attribuita alle istituzioni scolastiche: amministrativa, organizzativa, didattica, di ricerca, contabile). Suggerisce la costituzione di reti di scuole. 

Legge Cost. 18 ottobre 2001, 3 (Modifiche al Titolo V)

(Introduce il principio della competenza concorrente tra Stato e Regioni in materia di istruzione: allo Stato spetta la competenza esclusiva per le norme generali, i Lep, i principi fondamentali; alle Regioni la competenza esclusiva per l’istruzione e formazione professionale).

Legge 28 marzo 2003, n. 53

(Detta norme generali sull’istruzione che ridisegnano l’intero assetto della scuola, definendo il doppio canale ”istruzione” e “istruzione e formazione professionale”).

Legge 6 agosto 2008, n. 133

(Approva la manovra di contenimento della spesa pubblica, che implica il riordino complessivo del sistema educativo attraverso decreti di natura regolamentare, in larga parte già emanati)

Legge 5 maggio 2009, n. 42 

(Introduce il principio del federalismo fiscale, da realizzarsi mediante una pluralità di decreti attuativi che devono indicare costi standard e livelli di erogazione dei servizi)

Dpr 20 gennaio 2009, n. 17

(Riconfigura la organizzazione dell’amministrazione scolastica, centrale (MIUR) e periferica (USR), prevedendo a livello decentrato uffici di ambito territoriale (che prendono il posto degli Uffici Scolastici Provinciali, già Provveditorati agli Studi)

In preparazione:

decreto sui costi standard (le risorse saranno assegnate ai territori non più in base alla spesa storica, ma al costo “virtuoso” rilevato nelle situazioni di eccellenza)

accordo quadro stato-regioni-autonomie (per definire nel dettaglio i meccanismi di attuazione del nuovo Titolo V) (esiste bozza della primavera 2009, elaborata in sede tecnica)

specifiche leggi regionali sull’istruzione, per l’esercizio delle competenze attribuite (esempi diversi sono rappresentati dalla Legge Regionale Lombardia n. 19 del 6 agosto 2007 e dalla Legge Regionale Emilia-Romagna n. 12 del 30 giugno 2003).
� La Sentenza n. 13/2004 si riferisce ad un conflitto sollevato dalla Regione Emilia-Romagna nei confronti dei provvedimenti applicativi della riforma Moratti. La Corte, pur accogliendo alcune eccezioni “marginali”, ribadisce che l’ordinamento scolastico (ad esempio decidere sulla figura del tutor, sull’anticipo scolastico, ecc.) è di sicura pertinenza dello Stato, anche attraverso norme di dettaglio, ma relative all’intero territorio nazionale, mentre alle Regioni sono da riconoscere compiti relativi alla gestione del servizio, come l’assegnazione delle risorse finanziarie e umane. Questo passaggio di consegne, tuttavia, è subordinato alla capacità delle Regioni di dotarsi degli apparati amministrativi necessari a svolgere le nuove funzioni.


� La Sentenza n. 200/2009 si riferisce ad un contenzioso insorto tra alcune Regioni e lo Stato in merito a taluni aspetti applicativi della legge 133/2008, poi ripresi nel corpus del decreto legge 154/2008 (convertito, con modifiche, con Legge 189/2008) in particolare riconosce potestà esclusiva delle Regioni fissare criteri, tempi, modalità ed assumere le relative decisioni in materia di “dimensionamento” delle istituzioni scolastiche. La Sentenza, comunque, diventa la sede per riepilogare e aggiornare l’interpretazione della Corte in relazione agli aspetti più controverso del Titolo V nel suo impatto con la legislazione scolastica. (cfr. S.Auriemma, L’istruzione tra Stato e Regioni, in “Notizie della Scuola”, n. 1, 1-15 settembre 2009).


� In questo stesso numero di “Rivista dell’istruzione” si veda in tal senso l’intervista all’Assessore all’Istruzione della Regione Lombardia. Un avvio differenziato del federalismo è previsto anche all’interno della legge Cost. 3/2001, ma richiede una preventiva autorizzazione legislativa dello Stato. Una tale modalità è stata sperimentata con successo in Spagna, per favorire il processo di decentralizzazione senza penalizzare le regioni più deboli (né rallentare quelle più forti).


� N. Bottani, Insegnanti al timone? Fatti e parole dell’autonomia scolastica, Il Mulino, Bologna, 2002.


� Treellle, Per una scuola autonoma e responsabile. Analisi, confronti e proposte, Quaderno n. 5, Treellle, Genova, giugno 2006. 


� Progetto di legge Atto Camera dei Deputati n. 953 del 12 maggio 2008 (firmatario on. Aprea).


� Come sono costruiti? E come possono essere verificati?che obiettivi di apprendimento stiamo proponendo? Li rileggiamo in termini di competenze, una dimensione qualitativa che rischia di diventare inconoscibile?


� M. Nutini, Comune, in G.Cerini-M.Spinosi, Voci della scuola, VI, Tecnodid, Napoli, 2007.


� L. Ricolfi, Il sacco del Nord. Saggio sulla giustizia territoriale, Guerini e Associati, Milano, 2010: ipotizza un costo improprio dovuto all’inefficienza della pubblica amministrazione, alla intermediazione parassitaria, all’evasione fiscale e alla illegalità, che penalizzerebbe le regioni del Nord Italia.


� MPI-MEF, Quaderno bianco sull’istruzione, Roma, 2007. Per un commento sintetico cfr. G.Cerini, Quaderno bianco, in Voci della Scuola, VII, Tecnodid, Napoli, 2007


� Legge finanziaria per il 2008 (Legge 24-12-2007, art. 70, commi 7-14) prevedeva la sperimentazione in alcune province pilota di nuove forma di governance locale della spesa sull’istruzione, dei risparmi e del loro reinvestimento.
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