La forzatura della sperimentazione
di Alfonso Rubinacci

La decisione del Ministro di procedere a un “Progetto Nazionale d’Innovazione” solleva molti problemi, anche generali, in una fase delicata del processo di attuazione della legge 28 marzo 2003, n. 53 e del decreto legislativo 17 ottobre 2005, n. 226, relativo al secondo ciclo del sistema educativo d’istruzione e formazione.

Il MIUR, infatti, avrebbe dovuto valutare gli impatti e le invadenze che il progetto d’innovazione avrebbe determinato sulle competenze delle Regioni, che hanno manifestato “sorpresa” per l’iniziativa. C’è una buona dose di “masochismo” in una scelta che concorre ad elevare il rischio di rimettere la riforma nell’ottovolante di riforme annunciate, contrastate e perciò non realizzate. 

Il Governo continua a procedere in un processo di riforma privo di ogni attenzione alle motivazioni più volte manifestate dalle Regioni che sono soggetti istituzionali coessenziali per la definizione delle procedure, delle condizioni e dei contesti nei quali collocare i contenuti e i percorsi realizzativi sul territorio.

L’attuazione del titolo V, parte seconda, della Costituzione, per il settore educativo si fonda, infatti, su una interlocuzione Stato-Regione all’interno di un quadro di regole che dovrebbe consentire al MIUR di assumere decisioni di sistema ed alle Regioni la possibilità di incidere sui contenuti del processo decisionale, di concorrere alla costruzione di un disegno riformatore effettivamente compreso e condiviso.

I fatti e i comportamenti che hanno caratterizzato il dibattito politico documentano come questa esigenza generale non abbia trovato un riscontro concreto e la riforma è stata attuata malamente e parzialmente. Il processo realizzativo non corrisponde di certo ad una scelta di un metodo razionale.
Ciò è apparso evidente, con la decisione del Ministro di promuovere la sperimentazione degli ordinamenti relativi al secondo ciclo, disattendendo l’accordo politico-giuridico raggiunto in una sede formale.
L’assenza di un reale confronto politico in Parlamento e successivamente nei contesti istituzionali, territoriali, scolastici e sociali ha trasformato, nella maggior parte dei casi, il Governo in arbitro unico di decisioni che dovrebbero, viceversa, essere il risultato di valutazioni politiche di merito in sede di Conferenza Unificata che è l’organo rappresentativo dell’intera collettività istituzionale.

Il nuovo quadro costituzionale non implica, infatti, solo il formale rispetto della nuova allocazione dei poteri, ma richiede un clima di leale collaborazione tra istituzioni e livelli di governo, anche, per creare le condizioni di concreta fattibilità.

Nello stesso tempo i conflitti istituzionali creati tra Stato e Regioni, hanno spinto il Governo ad attribuire, impropriamente, alle scuole compiti e responsabilità che invece di rafforzarle rischiano di indebolirle, creando maggiore confusione e relazioni difficili al loro interno e con l'utenza, alla quale non riescono a dare più risposte, neanche quelle più semplici.

Con la circolare del 1 febbraio 2006, prot. 848, il MIUR ha reso noto il D.M. 31 gennaio 2006 che anticipa all’anno scolastico 2006/2007 l’avvio della sperimentazione della riforma del secondo ciclo in contrasto, dunque, con quanto concordato con le Regioni, province autonome e autonomie locali nella seduta della Conferenza unificata del 15 settembre 2005. 

Con la stessa circolare sono stati, altresì, resi noti altri due decreti ministeriali del 28 dicembre 2005, relativi alle tabelle di confluenza dei titoli e di corrispondenza dei percorsi e all’incremento della quota di ore curriculari dei piani di studio rimessa alla competenza delle istituzioni scolastiche.
La violazione della leale collaborazione
La lettera di risposta del MIUR, priva di respiro politico e dal tono formale-amministrativo, non appare convincente e risolutiva dei dubbi di legittimità sollevati su aspetti del decreto dall’Assessore della Regione Lazio Silvia Costa, Coordinatore degli Assessori. La lettera, che ha assunto la veste di una quasi-circolare, anzi va a consolidare il convincimento delle Regioni circa la loro opposizione al provvedimento.

Non ci sono solo ragioni politiche e di inopportunità nelle critiche che molti hanno espresso contro la decisione di anticipare l’applicazione della riforma del secondo ciclo. Alcuni lo hanno fatto con vari ordini del giorno nelle sedi istituzionali (il 2 febbraio 2006, la IX Commissione degli Assessori regionali per l’istruzione e la formazione; il 9 febbraio 2006, la conferenza delle Regioni e delle Province autonome; il 16 febbraio 2006, l’Associazione delle Province insieme al Coordinamento dell’Anci e agli Assessori Regionali), avanzando in alcuni casi anche l’esplicita richiesta di ritiro del decreto ministeriale. Altri hanno posto anche la questione della situazione economico-finanziaria che per effetto di leggi finanziarie e di decreti taglia spese rendono la sperimentazione inapplicabile e velleitaria (associazioni sindacali, di categoria, di operatori politici, etc.).

Di fatto il progetto di innovazione è una anticipazione solo formale, perché stante il limite delle risorse professionali a disposizione, ossia con l'organico determinato sugli attuali percorsi dei licei e degli istituti tecnici, le scuole devono prioritariamente realizzare l'approfondimento delle discipline obbligatorie per tutti gli studenti e, solo se compatibile con le risorse esistenti, possono attivare attività diverse d'insegnamento relative ai vari corsi. 
Il progetto squilibra la dotazione finanziaria attribuendo i fondi della legge 440, destinati al potenziamento dell’autonomia, a quelle scuole che chiederanno di “innovare”; il tutto senza sentire il parere della Regione, che, secondo quanto ritenuto dalla Corte Costituzionale, dovrebbe gestire le risorse finanziarie e di personale. Si tenta, dunque, di motivare alla sperimentazione usando la leva delle risorse finanziarie in un momento in cui tutte le istituzioni scolastiche fanno i conti con pesanti decurtazioni dei loro bilanci, anche a causa di ripetuti “prelevamenti” operati per assicurare la copertura finanziaria ai decreti legislativi concernenti la definizione delle norme relative all’alternanza scuola-lavoro e quelle riguardanti il diritto-dovere alla istruzione e alla formazione, pari a 30 mln di euro a partire dal 2006 per il primo e pari a 16 milioni di euro a partire dal 2005 per il secondo.

I risparmi e i tagli
La sperimentazione proposta è un’altra iniziativa priva di un piano d’interventi finanziari per realizzarne il contenuto. 
Anche gli impegni presi di investire in istruzione e formazione, nella ricerca e nell’innovazione hanno rappresentato un’altra dichiarazione di intenti: nelle ultime leggi finanziarie alla scuola sono andati solo i suoi risparmi e sacrifici e oggi i bilanci scolastici devono fare i conti con il decreto taglia spese, con il prosciugamento dei fondi della legge 440/1997 e con il dimezzamento delle risorse per la formazione in servizio. 
Appare utile ricordare che il piano programmatico finanziario a sostegno dell’attuazione della legge delega, approvato solo in via preliminare dal Consiglio dei Ministri nella seduta del 12 settembre 2003, non ha ricevuto l’intesa della Conferenza Unificata.

Lo stanziamento previsto per un importo complessivo di 8320 mnl di euro per il quinquennio 2004/2008 ha trovato una copertura parziale pari a 4483 euro.

Ciò significa che nel triennio 2006/2008, qualora non si “mettesse mano” ad una rivisitazione della riforma della scuola, occorre ipotizzare una serie di “iniezioni” di finanziamenti sul settore d’istruzione.

Un’analisi dei capitoli di spesa di molti dei 18 centri di responsabilità relativi a gli Uffici Scolastici Regionali offre una pluralità di elementi critici che potrebbero compromettere la normalità gestionale delle istituzioni scolastiche e della stessa amministrazione scolastica, centrale e periferica. Il 23 e il 24 febbraio 2006 i Direttori Generali degli Uffici scolastici regionali sono stati convocati a Roma per una disamina approfondita della situazione dei singoli uffici che secondo stime attendibili, in aggiunta ai consistenti tagli dei decorsi anni, subiscono un ulteriore decremento del 40-50%.

Infatti, con il decreto legge 30 settembre 2005, n. 203, convertito nella legge 2 dicembre 2005, n. 248 sono state ridotte le spese per “consumi intermedi” dei ministeri che ha comportato un taglio per il settore dell'istruzione pari a 155 mnl di euro.

La decurtazione dei fondi incide sulle scuole, penalizzando chi, avendo risorse finanziarie ancora da spendere, non le ha impegnate. La conoscenza, tra l’altro, di questo aspetto è uno degli obiettivi del monitoraggio che gli uffici periferici stanno realizzando sulle giacenze di fondi sulle contabilità speciali, la maggior parte delle quali risultano impegnate e da liquidare. 

L’esame degli stanziamenti del bilancio previsionale dello Stato per l’esercizio finanziario 2006, rispetto al 2005, evidenzia riduzioni significative che incideranno sulla sopravvivenza dell’intero sistema scuola.

In particolare, in assenza di interventi correttivi nel corso dell’anno, risulta che:

· è ridimensionato del 26% lo stanziamento per le supplenze brevi e saltuarie, particolarmente grave per le istituzioni scolastiche del segmento primario;
· è decurtato del 41% il finanziamento per le spese di funzionamento amministrativo-didattico delle istituzioni scolastiche. Ciò ha comportato il prelevamento di 30 mnl di euro dai già insufficienti stanziamenti previsti per la legge n. 53/2003;

· non è possibile, per effetto della soppressione operata dalla legge finanziaria per il 2006, corrispondere l’indennità di missione ai dipendenti con la conseguenza di un incremento del ricorso al riposo compensativo o al pagamento delle ore di straordinario per la parte eccedente le 6 ore di servizio giornaliero: su 60 ore di assenza dall’ufficio per missione, 42 ore possono essere utilizzate come riposo compensativo, con ricadute sul funzionamento dell’ufficio di non difficile immaginazione;
· è prassi costante, ormai, ricorrere al “saccheggio” degli stanziamenti del fondo previsto dalla legge 440/1997, che viene considerata più come fondo di riserva per gli interventi discrezionali del ministero che strumento di sostegno per l’ampliamento e la qualificazione dell’offerta formativa. Gli uffici sono stati impegnati nella assegnazione delle eventuali risorse non impegnate dalle istituzioni scolastiche a fronte di progetti e di attività programmate per il miglioramento dell’offerta formativa.

Le decurtazioni si sommano a quelle realizzate dalle leggi finanziarie relative al quinquennio 2000-2005, a prescindere dal processo inflattivo. Sono in crescita esponenziale le spese per la TARSU, connesse al contenzioso tra i comuni e le scuole, che hanno raggiunto limiti non governabili, a causa dell’insufficiente allocazione di risorse finanziarie.

Nelle scuole mancano i fondi per l’acquisto dei prodotti per l’igiene e la pulizia dopo il rifiuto degli enti locali di continuare ad accollarsi tale onere, anche per i tagli subiti.
Non risultano adeguati, fin dal 2003, gli stanziamenti per gli esami di Stato. La sovrapposizione dei deficit annuali determina l’innalzamento del debito dell’amministrazione verso le istituzioni scolastiche, con il rischio concreto dell’insorgere di un contenzioso analogo a quello dei componenti delle commissioni esaminatrici costituite in occasione dello svolgimento del concorso per il conseguimento delle abilitazioni riservate, la cui soluzione impose il ricorso ad un apposito provvedimento legislativo.

Dal 2001 ad oggi gli stanziamenti sono stati dimezzati dalle leggi finanziarie e dai decreti taglia spese, provocando l’accumulo di un consistente debito fluttuante, non contabilizzato sul rendiconto dello Stato e, pertanto, ignorato che aggrava le condizioni di agibilità gestionale della competenza ordinaria dell’amministrazione.

Per effetto dell’art. 1, comma 7 della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (finanziaria 2006) l’impegnabilità della spesa per beni e servizi, frazionata per dodicesimi come se il bilancio dello Stato fosse trasformato in “bilancio provvisorio”, sta inducendo i decisori politici ed amministrativi a differire nella seconda parte dell’anno l’emergere di una situazione quasi di collasso finanziario. 

Il quadro è fosco, ma sufficientemente realistico e tutti avrebbero diritto di conoscerlo nella sua esatta portata. 

Gli uffici scolastici regionali versano tutti nelle stesse condizioni come sottolineato da “Io Donna”, supplemento del Corriere della Sera, il 4 marzo 2006.

L’articolo “Se il ministro aiuta il candidato sindaco” riporta la notizia delle motivate reazioni nelle scuole d’ogni ordine e grado a fronte delle cifre di finanziamenti comunicate alle scuole per l’anno 2006 per il funzionamento che denunciano una riduzione del 40 per cento rispetto al 2005 e del 50% rispetto al 2004. 
Il 17 febbraio pochi giorni prima degli incontri programmati a Roma e mentre sul milanese sta partendo una campagna promossa da Rete Scuole “Un rotolo per la scuola pubblica…”, improvvisamente “…arrivano per le scuole lombarde oltre 7 milioni di euro. L’incremento rispetto a dicembre, è di circa del 50%…”. Ma come mai lo stesso trattamento non è stato riservato anche a tutte le altre regioni italiane, dove si erano verificati gli stessi tagli… forse - aggiunge l’articolista -… i maligni potrebbero insinuare che il ministro stia dando una mano al sindaco”.
Il comunicato stampa dell'ufficio scolastico regionale della Lombardia conferma l'assegnazione complessiva di 7628.419,00 di euro, preoccupandosi anche di indicare che mediamente "Ogni istituzione scolastica vedrà aumentato il proprio bilancio di circa 5830 euro" e che "...Questa prima integrazione conferma la necessità di una lettura più articolata e attenta dei bilanci delle scuole rispetto ai quali il programma annuale costituisce una fase preliminare di programmazione, importante ma non definitiva: solo alla fine dell'anno finanziario è possibile avere il quadro completo delle entrate e delle uscite e trarre le valutazioni conseguenti". Una promessa di finanziamento a "futura memoria" che non rispetta minimamente i tempi e le modalità di programmazione delle scuole. In realtà anche agli altri Uffici regionali stanno pervenendo le integrazioni, anche se non sembra nella stessa entità percentuale di quella della Lombardia. 
 La scuola italiana con un quadro economico-finanziario non positivo, è come “insabbiata”, “zavorrata”. Ciò che serve è agire rapidamente per assicurare un reale investimento di risorse umane e finanziarie che resta una delle strade per fornire una solida e sostenibile base alla crescita delle spinte di rinnovamento di cui il sistema educativo ha disperato bisogno. 
 Le riforme non si fanno a costo zero e senza investimenti sul personale.

 Questo non può essere uno slogan elettorale, ma un piano di sistema, con politiche integrate, trasparenti e con un condiviso processo di valutazione e rendicontazione.
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