Prospettive ordinamentali e istituzionali
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Per quanto sia difficile cercare di prevedere quale direzione prenderà la riflessione sulle questioni istituzionali nel settore scolastico, in una situazione complessa come quella attuale, alcuni segnali aiutano a prefigurare possibili orientamenti. 

E’ evidente che la maggioranza di governo è impegnata a trovare, all’interno delle forze politiche che la compongono, le convergenze necessarie per la configurazione degli impegni assunti in campagna elettorale, con il rischio della perdita dell’orientamento in assenza di obiettivi verso cui dirigersi. 

Gli  atti assunti dal Ministro Fioroni offrono un contributo alla comprensione delle linee di politica scolastica in generale ed anche per quanto riguarda gli aspetti di competenza delle Regioni:

· la sospensione del Decreto Ministeriale concernente l’iniziativa di “innovazione” dei nuovi ordinamenti liceali, dei relativi percorsi di studio e delle tabelle di confluenza;

· l'elevazione fino al 20% dei limiti di flessibilità curriculare riservati alle istituzioni scolastiche dei diversi ordini e gradi di scuola;

· la proroga all’anno scolastico 2008/2009 dell’avvio della riforma dell’istruzione secondaria di II grado;

·  la proroga di ulteriori 18 mesi dei termini per l'eventuale modifica  dei decreti legislativi di attuazione della delega contenuta nella legge 28 marzo 2003, n. 53;

· la proroga all’anno scolastico 2007/2008 del regime transitorio concernente l’accesso anticipato alla scuola dell’infanzia,

· l’obbligo di istruzione per almeno dieci anni inserito nel disegno di legge per la finanziaria 2007;

· l’istituzione dell’Agenzia Nazionale per lo sviluppo dell’autonomia scolastica, con articolazione centrale e periferica, con contestuale soppressione dell’Indire e degli Irre.

Anche, l'analisi delle dichiarazioni esposte dal Ministro Fioroni in Parlamento aiuta ad individuare le prospettive di scenario ed gli obbiettivi rispetto:

· alla “funzione pubblica della scuola, indipendentemente dal soggetto che gestisce l’offerta formativa”;

· al “carattere unitario del sistema nazionale pubblico di istruzione, sia pure nel rispetto delle attribuzioni e della pari dignità di ciascun soggetto e livello istituzionale coinvolto”;

· all’obiettivo di “procedere ad intese per la qualificazione del sistema educativo unitario, di validità nazionale, senza rischi di segmentazione territoriale”.

Buone cose, buoni propositi, ma rimangono da affrontare le questioni alla radice. I predetti interventi hanno determinato le condizioni di una  ripresa del lavoro in un clima di maggiore serenità e di celerità.

 Per il sistema d’istruzione e formazione rimane, però, come hanno dichiarato sia il Ministro Fioroni che il vice-Ministro Bastico la necessità di cambiamenti e di un salto di qualità perché, in particolare, occorre evitare un clima di interregno che incentivi  (per via di una legge di riforma in vigore in procinto di essere in parte modificata) fenomeni di rallentamento ed incertezza. 

Molti, di fronte ad un sistema complesso quale è quello scolastico, di cui non colgono appieno il funzionamento, nutrono sempre meno fiducia che esso possa realizzare i risultati formativi attesi.

C’è la necessità di liberarsi di alcuni luoghi comuni perché il successo del “nuovo” dipende dalla capacità di saperlo spiegare con azioni capaci di una modalità di governo amministrativo del sistema educativo più vicina alle famiglie, agli studenti, ai cittadini, più responsabile e coerente nelle scelte, più efficace e tempestiva nel decidere.

Per governare occorre essere in sintonia con i principali orientamenti dei soggetti istituzionali e no, che a vario titolo agiscono nella scuola e per la scuola.
Le regole e le procedure per l’attuazione delle politiche scolastiche vanno pertanto modificate con l’obbiettivo di consolidare i processi di coordinamento delle politiche nei vari ambiti di applicazione, livello nazionale, regionale e locale oltre a quello di accrescere la coerenza tra gli stessi livelli nelle prassi di programmazione e valutazione.

 La passata legislatura  ha registrato molte difficoltà nel realizzare un’ interlocuzione Stato-Regione cooperativa all’interno di un quadro di regole che avrebbe dovuto consentire allo Stato, cioè al Ministero della Pubblica Istruzione, di assumere decisioni di sistema ed alle Regioni la possibilità di incidere sui contenuti del processo decisionale. Una condivisione indispensabile per la costruzione di un assetto istituzionale nel settore di istruzione e formazione compreso e condiviso. Tutto questo è mancato: bisogna imparare a pensare in modo nuovo, che non si produce riciclando i vecchi schemi mentali, ma attraverso l’incontro con diverse prospettive, libero da pregiudiziali partitiche.

Per garantire consistenza, efficacia e credibilità alla formulazione e all’implementazione delle politiche di governo in campo educativo di ciascun livello territoriale è, di conseguenza, decisivo un efficiente coordinamento tra il Ministero dell’Istruzione, le Regioni e le autonomie locali e funzionali, rappresentate in questo caso dalle istituzioni scolastiche, perché l’istruzione e la formazione non possono essere governate dal centro o con logiche burocratiche.

La sussidiarietà è un modello che richiede un salto culturale da parte dell’Amministrazione e della classe dirigente. Con realismo occorre riconoscere che si tratta per ora di un seme che deve ancora mettere radici .

Istruzione e formazione professionale: il vero nodo da sciogliere 

 La legge costituzionale n. 3 del 2001 ha attribuito alle Regioni la competenza esclusiva in materia di istruzione e formazione professionale, venendo, così, ad ampliare le attribuzioni regionali nel settore scolastico.

Il riformato Titolo V esprimendo un concetto unitario con due termini coordinati “istruzione e formazione professionale”, ha inteso superare la tradizionale concezione di “formazione professionale” regionale. La formazione professionale regionale che conosciamo oggi, trova, infatti, legittimità solo con riferimento all’art. 35, comma secondo, della Costituzione, collocato nella Parte I, Titolo III della Costituzione, intitolato ai Rapporti economici. Si riferisce, perciò, alla “formazione professionale” dei lavoratori e ha come fine il miglioramento dei processi lavorativi e non coinvolge, invece, il «diritto all’istruzione»  del comma secondo dell’art. 34. Un diritto e un obbligo che il disegno di  legge finanziaria per l’anno 2007, in corso di approvazione, ha previsto "...per almeno dieci anni...con la conseguente elevazione da 15 a 16 anni del limite di età per l'accesso al lavoro.".

Il terzo comma dell’articolo 117 stabilisce che “Sono materie di legislazione concorrente quelle relative a:…istruzione, salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione della istruzione  e della formazione professionale…” , risponde ai bisogni dell’attuale società della conoscenza.

L’istruzione e formazione professionale, di competenza legislativa esclusiva delle Regioni, deve perdere il prevalente carattere “addestrativo”, direzione verso la quale stanno andando i percorsi triennali sperimentali, attivati a partire dal 2003/2004 dalle Regioni, e garantire il consolidamento delle competenze di base, gli apprendimenti teorici e gli apprendimenti in laboratorio. Il fine educativo è far maturare quanto  meglio e più possibile la persona, anche quando il fine prioritario rimane quello di sviluppare esperienze concrete della vita giovanile e del mondo lavorativo, di corrispondere alle esigenze di spendibilità delle competenze nel lavoro e di permettere un qualificato sviluppo professionale. 

L’offerta formativa di percorsi, nel quadro dell’ esercizio della competenza esclusiva su istruzione e formazione professionale, va vista in una logica di qualità e non di concorrenzialità con il sistema istruzione. Pertanto non solo occorre integrazione, ma, soprattutto, logiche sinergiche per il pieno sviluppo del territorio e per la promozione dell’occupazione. 

La previsione di un obbligo di istruzione per almeno dieci anni inserita nel disegno di legge finanziaria consente di superare la logica del “doppio canale”, con conseguente recupero di risorse ed energie da utilizzare per la costruzione di condizioni idonee a garantire ai giovani il successo scolastico e formativo e il diritto alla occupabilità.

Il rapporto tra potestà legislativa concorrente sull’istruzione che è esercitata dalle Regioni nel rispetto dei principi fondamentali fissati dallo Stato e potestà legislativa esclusiva delle Regioni sull’istruzione e sulla formazione professionale conferma la necessità della rideterminazione del ruolo dei vari livelli di governo: Stato, Regioni e Autonomie locali.

Prospettive di sviluppo dell’indirizzo federalista

Nel nuovo scenario costituzionale, infatti, lo Stato ha una competenza esclusiva sulle norme generali sull’istruzione, (art. 117, secondo comma, lettera n) e sui principi fondamentali, (terzo comma dello stesso articolo) destinati ad orientare, nel settore scolastico, l’attività legislativa concorrente delle Regioni.

L’esercizio delle due potestà legislative è strettamente collegato perché quella riconosciuta allo Stato è sorretta in relazione al suo contenuto, da esigenze unitarie e “quindi applicabile, indistintamente al di là dell’ambito regionale”, come ricordato anche dalla Corte Costituzionale, quella attribuita alle Regioni è finalizzata a realizzare un corretto ed efficace esercizio degli aspetti d’organizzazione e di gestione.

La potestà decisionale delle Regioni sull’organizzazione e sulla gestione del servizio scolastico e di formazione è significativo perché l’unitarietà della gestione, insieme ad una ripensata funzione di controllo dello Stato, sono strumenti decisivi per garantire l’unitarietà del sistema formativo.

Il modello di riparto delle funzioni,  pur perfettamente coerente, incontra difficoltà nell’avvio dei processi attuativi per la resistenza degli apparati amministrativi e scolastici.

 Anche nell’impostazione e nei contenuti per l’azione amministrativa, presenti nella direttiva del 25 luglio 2006, ancora sono deboli i riferimenti alle competenze concorrenti delle Regioni in materia di istruzione e tantomeno a quelle esclusive.

 Nella direttiva si sottolinea la centralità (nel sistema) dell’autonomia scolastica, confermata nella finanziaria con l'istituzione di appositi capitoli per l'assegnazione diretta alle istituzioni scolastiche dei finanziamenti di bilancio, ma la logica sembra essere ancora quella del decentramento amministrativo poiché mancano linee più concrete per sviluppare il percorso dell’autonomia, anche alla luce del nuovo rilievo costituzionale, che in primo luogo è un percorso politico e amministrativo che ha al centro il territorio. L’autonomia funzionale delle istituzioni scolastiche va concepita come un nuovo modo di curare nelle comunità locali l’interesse collettivo del diritto all’istruzione e di valorizzare le risorse e le capacità professionali, nonché di consolidare la responsabilità sociale della scuola.

Il regolamento di riorganizzazione del Ministero della pubblica istruzione, le cui procedure di elaborazione sono in corso, è chiamato a ripensare l’assetto dell’Amministrazione Centrale e Periferica in coerenza con i contenuti del riformato Titolo V.  Esso dovrà tenere conto di alcuni nodi problematici: ruolo e funzioni degli uffici scolastici regionali, rapporto con le Regioni  e con il sistema delle autonomie. La riorganizzazione avrà esiti diversi a secondo delle risposte che saranno assicurate. 

Questa prospettiva richiede di avviare, per il settore istruzione, il lavoro di attuazione della riforma costituzionale, anche tenendo conto del documento approvato il 12 luglio 2006 dalla Conferenza dei Presidenti delle regioni e delle Province Autonome in cui viene sottolineato il potere programmatorio delle Regioni, il loro ruolo nel definire / concordare i criteri di assegnazione delle risorse.

L’iniziativa della Conferenza delle Regioni si è posto l’obbiettivo, come si legge nel documento,” di concorrere con il Governo centrale, nella sede della conferenza Unificata, da un lato alla definizione della distribuzione di competenze tra Stato, regioni e Autonomie territoriali e funzionali, in particolare delle istituzioni scolastiche e formative, e dall’altro alla creazione di una base di orientamento nelle materie di competenza esclusiva delle regioni, quali ad esempio, l’istruzione e la formazione professionale”. 

Il documento, inoltre, ha delineato con puntualità la prospettiva di trasferimento delle funzioni e delle risorse dallo Stato alle Regioni, confermata anche nelle audizioni in sede di commissioni Affari Costituzionali di Camera e Senato dei Ministri Chiti e Lanzillotta che hanno espresso il convincimento del Governo di promuovere specifiche iniziative per costruire un assetto federalista dello Stato che “sia equilibrato, efficiente, equo e sostenibile”.

In questa prospettiva si colloca l’iniziativa promossa dalle Commissioni Affari Costituzionali di Camera e Senato, svoltasi nei giorni 13-15 ottobre u.s, per approfondire assieme ai Sindacati, alla Confindustria, all’Anci, all’Upi, alla Conferenza dei Presidenti di Regioni, alla Conferenza dei Presidenti dei Consigli Regionali le questioni della ripartizione delle competenze tra Stato e Regioni, del federalismo fiscale e della garanzia dei diritti sociali, del governo concreto dei rapporti tra Stato e Regioni. 

Gli incontri di riflessione, di studio, di confronto acquistano maggiore valore avendo la consapevolezza che su temi di questa portata l’unica possibilità di successo per lo sviluppo dell’indirizzo federalista, sancito nella Costituzione con la riforma del titolo V, risiede nella realizzazione di larghe condivisioni tra tutti i soggetti istituzionali ( Parlamento, Ministero Pubblica Istruzione, Ministero Affari Regionali, Regioni,).

Questione di grande rilevanza che chiama in causa la necessità di mettere in campo un preventivo lavoro di approfondimento e di analisi, strutturato e sistematico, da parte di tutti i soggetti coinvolti. Ciò richiede la predisposizione di condizioni organizzative e l’individuazione di un metodo di lavoro efficiente ed efficace e di opportune forme di comunicazione e collegamento.
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