


L’incidenza degli assetti costituzionali sull’istruzione e formazione
di Alfonso Rubinacci

Decentramento, autonomia, riforma del titolo V della Costituzione, modifica dei sistemi elettorali hanno determinato un cambiamento nelle missioni dei livelli di governo nazionale, regionale e locale.

Per poter condividere la visione e per poter individuare i passi operativi dei percorsi di sviluppo dei nuovi livelli di governo, è sempre più evidente che serve, e servirà, un forte e convinto impegno dello Stato, delle Regioni, degli Enti locali nel rispetto delle prerogative e della pari dignità di ciascun livello istituzionale.

Durante la scorsa legislatura l'azione del Governo nell’attuazione dei rinnovati assetti costituzionali è stata piuttosto confusa, in assenza di una evidente volontà di applicare la legge costituzionale n. 3/2001.


Una dialettica molto sostenuta nel confronto Stato e Regioni, che ha portato a veri e propri conflitti istituzionali, sia per ragioni di merito che di metodo, non ha consentito la costruzione di un disegno riformatore effettivamente compreso e condiviso. 

Il processo attuativo della modifica costituzionale del 2001, anche nelle sue incertezze e contraddizioni, avrebbe dovuto essere sottoposto ad un attento monitoraggio per acquisire elementi di conoscenza sulle tensioni centro- periferia, sul federalismo scolastico e fiscale, sull'autonomia impositiva, sulla capacità finanziaria territoriale, sugli squilibri regionali e sulle esigenze di perequazione.

I nuovi cambiamenti non sono stati tenuti presenti dal Parlamento e dal Governo che, in attesa della "riforma della riforma", hanno continuato a legiferare e a governare, il più delle volte, senza tener conto delle nuove competenze attribuite ai soggetti istituzionali locali, con una conseguente ricentralizzazione delle decisioni.
La riforma della riforma
Il procedimento d’approvazione del disegno di legge costituzionale "modifiche alla Parte II della Costituzione", noto come “riforma della riforma” della Costituzione, non si è concluso perché la legge costituzionale, essendo stata approvata da una maggioranza inferiore a quella dei due terzi dei componenti delle due Camere, potrà essere promulgata solo dopo l’esito del referendum confermativo che su di essa è stato promosso. 

Dopo l'approvazione in Senato avvenuta il 16 novembre 2005, la legge è stata pubblicata sulla G.U. del 18 novembre 2005, n. 269, come adempimento notiziale rispetto alla decorrenza del termine per la proposizione del referendum costituzionale confermativo.
I soggetti abilitati a chiedere il referendum, entro tre mesi dalla pubblicazione della legge, sono un quinto dei membri di una Camera o cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali. 
In questa occasione tutti e tre i soggetti richiamati dall'articolo 138 della Costituzione si sono attivati per promuovere il referendum.
 Il 14 febbraio 2006 sono state depositate in Corte di Cassazione le firme di 112 senatori e 249 deputati del centrosinistra per chiedere la consultazione referendaria sulle modifiche apportate dal centrodestra al vigente titolo V della Costituzione, il 22 febbraio 2006 la Corte di Cassazione ha dato via libera alla richiesta del referendum anti-devoluzione presentata da quindici Consigli regionali. La Corte Cassazione ha concluso il controllo sulla correttezza delle firme depositate dal comitato promotore affermando che il quorum di mezzo milione di firme valide era stato superato. 
Ogni ragionamento relativo ai nuovi assetti dei rapporti tra il sistema scolastico e il sistema delle autonomie locali oggi è condizionato dall'esito del referendum. 
Trattandosi di un problema aperto, e senza voler influenzare la risposta che ciascuno riterrà di dare alla consultazione referendaria, appare utile svolgere, in questo e nel prossimo numero della rivista Tuttoscuola, opportune riflessioni ed analisi delle novità più significative relative alla materia istruzione, allo scopo di offrirle al “popolo sovrano”, soprattutto oggi che è chiamato a sciogliere definitivamente il nodo della "rotta" da seguire sul tema degli assetti costituzionali, documentando la presenza o la mancanza di consenso.
Quelle che seguono sono riflessioni finalizzate principalmente alla comprensione di questioni tutt’altro che semplici e consuete nel dibattito pubblico, che evocano non pochi dubbi e timori, al fine di poter esercitare responsabilmente il proprio ruolo di cittadini. 
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Il nuovo testo di riforma costituzionale

Le proposte modificazioni costituzionali relative all’istruzione producono effetti sul sistema educativo, sia sugli assetti ordinamentali, sia sulle regole di governo e di gestione del servizio di istruzione e formazione.

Le modificazioni dell’assetto delle competenze legislative  sono contenute nell'art. 39 del testo approvato il 16 Novembre 2005 dal Senato, in sede di seconda deliberazione, con 170 voti favorevoli (la maggioranza richiesta era di 161), 132 contrari e 3 astenuti.
 L'iter di approvazione si è svolto in un biennio ed ha richiesto cinque votazioni delle Camere. Nel corso della discussione i contenuti, e perciò la portata innovativa, si sono ampliati, passando dai 35 articoli originari ai 52 del testo votato.

Il testo approvato sostituisce o modifica 50 degli 80 articoli che compongono la parte seconda della Costituzione, inserisce 3 nuovi articoli e modifica 4 articoli di altre leggi costituzionali. Degli articoli modificati, 3 entrano in vigore per alcuni commi, 30 sono rinviati alla legislatura successiva a quella della approvazione definitiva (cioè alla prossima), per 3 è difficile stabilire con certezza la data di decorrenza dell'applicazione. 
Mentre la modifica del titolo V, parte seconda, della Costituzione disposta dalla legge 18 ottobre 2001, n. 3, approvata dalle Camere e sottoposta a referendum confermativo (8 ottobre 2001) si è mossa nel quadro dei principi contenuti nell'art. 5 della Costituzione, conferendo maggiore spazio al potere regionale e locale, le modifiche del nuovo testo costituzionale investono la forma di Stato, intervenendo 
in particolare sugli assetti e compiti del Parlamento, del Governo, della Corte Costituzionale e sulle funzioni del Presidente della Repubblica. 
Nel settore istruzione e formazione assai significativa appare l'attribuzione alla competenza legislativa esclusiva delle Regioni di ampi settori di materie scolastiche, su cui si sono indirizzati molti rilievi negativi. 
Il nuovo testo, infatti, riscrive il quarto comma dell’art. 117 della vigente Costituzione, introducendo un elenco di materie specifiche sulle quali spetta alle Regioni una diretta competenza legislativa esclusiva:

a) organizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di formazione salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche;

b) definizione della parte dei programmi scolastici e formativi di interesse specifico della Regione.
Il quinto elemento dell’elenco, lettera e), è invece la norma residuale, già contenuta nel vigente quarto comma dell’art. 117: “ogni altra materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato”.
La riforma della riforma, anziché dirimere le problematicità della riforma del Titolo V le aggrava, perché i livelli di decisione e di produzione normativa sono ulteriormente aumentati e complicati, soprattutto con riferimento alle relazioni tra le due competenze legislative (esclusiva e concorrente). Occorre, infatti, evidenziare che si viene a determinare un nuovo quadro in cui: 
· la competenza legislativa esclusiva dello Stato sulle:

· norme generali sull'istruzione,
· livelli essenziali delle prestazioni,
· principi fondamentali della materia istruzione
· deve fare i conti le Regioni che hanno:

a) una competenza esclusiva in materia di:

- approvazione della rete scolastica;
- programmi scolastici;

- istruzione e formazione professionale;

b) 

una competenza legislativa concorrente in materia di:

· istruzione
La competenza esclusiva dello Stato deve fare anche i conti con le regole stabilite:
· dalle scuole nella loro autonomia di rilevanza costituzionale;

· dagli enti locali attraverso i propri poteri regolamentari.

Nel nuovo testo di modifica costituzionale, il quarto comma introdotto nell’art. 117 della vigente Costituzione, quello relativo, come abbiamo visto alla competenza legislativa esclusiva delle Regioni, peraltro sottratta al rispetto dei principi fondamentali, 






non offre un contributo di chiarezza rispetto alla determinazione delle materie e dei poteri riconosciuti ai tre ambiti legislativi, perché il modello di devoluzione proposto, incrocia, nel settore dell'istruzione, una competenza esclusiva dello Stato, una competenza concorrente delle Regioni ed una competenza esclusiva della Regione.

Il concetto di competenza esclusiva

Il testo vigente della Costituzione ricorre al termine “esclusiva” solo quando si riferisce alla potestà legislativa dello Stato nelle materie di cui al secondo comma dell’art. 117. 

Ma al di là dell'esito del futuro referendum confermativo, ci si deve seriamente interrogare sul contenuto dell’art. 117, così come è stato ulteriormente modificato.

Con l’attribuzione alla competenza esclusiva delle Regioni di ben individuate materie si parifica, anche sotto il profilo sostanziale, la funzione legislativa regionale alla funzione legislativa statale, con l’effetto che queste risultano sottoposte ad un analogo regime giuridico, secondo cui entrambe le funzioni trovano fondamento, criteri di indirizzo e limiti esclusivamente nella Costituzione e nelle leggi costituzionali.

Si tratta di un meccanismo di competenze esclusive e contrapposte. Lo Stato e le sue articolazioni sono poste su un piano paritetico nell'ambito delle rispettive autonomie.

L’esclusività della legislazione regionale rappresenta una seria minaccia al principio della indivisibilità della Nazione sancito nell’art. 5 della Costituzione (la Repubblica una e indivisibile), non tanto sotto il profilo dell’elemento territoriale, quanto piuttosto sotto il profilo giuridico e sociale. Il modello di devoluzione proposto appare in grado di incidere anche sui principi di solidarietà politica, economica e sociale, di inviolabilità e eguaglianza dei diritti e di pari dignità dei cittadini solennemente affermati nelle disposizioni degli articoli 2 e 3 della Costituzione.
I valori richiamati, a fondamento del nostro Paese, presuppongono ,dunque, non tanto una mera separazione di poteri, quanto piuttosto una base di forte cooperazione e leale collaborazione tra i vari livelli istituzionali che dovrebbe garantire il riconoscimento e la promozione delle autonomie locali, come affermato dallo stesso articolo 5 della Costituzione, per la migliore erogazione dei servizi ai cittadini, per lo sviluppo della persona umana e per l’effettivo esercizio della partecipazione attiva.
L’istruzione e la formazione, la scuola, dunque, ma anche le altre organizzazioni formative, giocano su questi terreni un ruolo cruciale.

Nel prossimo numero affronteremo le ricadute che potrebbe avere la riforma della riforma sull’intero sistema di educazione, anche facendo riferimento a questioni specifiche, relative all’organizzazione dell’offerta formativa, ma anche agli operatori della scuola e della formazione. Questioni che comunque occorrerà affrontare, con urgenza, anche nella prospettiva del mantenimento del vigente assetto costituzionale. 
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