RIFORMA MORATTI 

quando prevale la logica dei numeri
di Alfonso Rubinacci
Il dibattito sulla politica scolastica italiana si colloca all'interno di uno scenario caratterizzato dalla necessità di realizzare con urgenza un miglioramento degli esiti formativi e un più alto livello di scolarità.

Uno scenario nuovo anche dal punto di vista Costituzionale. Con la legge n. 3, del 2001 allo Stato è riconosciuto il dovere di garantire la qualità del servizio su tutto il territorio nazionale. Il nuovo art. 117 della Costituzione riserva alla potestà esclusiva dello Stato la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale e la definizione delle norme generali sull'istruzione.

Su questa materia, la ripresa della attività parlamentare, dopo la pausa estiva, è stata segnata dall'approvazione in Commissione Cultura del Senato del disegno di legge delega sulla riforma della scuola con la quale il Governo e la sua maggioranza ritengono di indicare al Paese un orizzonte verso il quale muovere.

Questa occasione ha generato un serrato dibattito tra le forze politiche sui programmi di riforma del sistema scolastico. 

La conoscenza e comprensione dei dati del dibattito in Commissione, le domande e le riflessioni proposte nel corso della discussione avrebbero dovuto consentire di migliorare il livello della progettualità politica, di assumere la riforma della scuola nell'orizzonte di una cultura rinnovata.

 L'approvazione del disegno di legge ha messo in evidenza l'impossibilità di esercitare le funzioni di mediazione e di scambio che, essenziali al gioco democratico, nel maggioritario sono considerati come residui della prima Repubblica.

Nel sistema maggioritario, questo governo si ritiene impegnato a realizzare un programma non negoziato in Parlamento ma contrattato con il corpo elettorale. Se prevale soltanto la regola dei numeri, , l'opposizione non riesce a rendere visibile proposte alternative o migliorative.

Il dibattito nella Commissione Cultura del Senato

Il ragionamento espresso trova riscontro in alcune informazioni oggettive capaci di descrivere le condizioni in cui si è svolto confronto.

Il disegno di legge, composto da 7 articoli, è stato discusso in Commissione Cultura dal 9 aprile al 2 ottobre 2002 in 36 sedute, di cui 6 notturne. Sono stati presentati 128 emendamenti dalla maggioranza e 528 dall'opposizione. Sono stati accolti 37 emendamenti, che hanno consentito  di apportare  marginali modifiche al testo. Alcuni emendamenti sono stati condivisi anche dall'opposizione. 

La discussione ha consentito di introdurre alcune modifiche formali che hanno reso il testo più lineare ed alcuni correttivi nel merito che comunque non hanno modificato i contenuti del disegno di riforma.

Le modifiche possono essere così sintetizzate: 

· articolo 1

- il termine entro il quale le Commissioni sono chiamate ad esprimere il parere sugli schemi di decreti legislativi è stato elevato a 60 giorni,

· articolo 2 

-l'anticipo delle iscrizioni alla scuola dell'infanzia avviene secondo criteridi gradualità e in forma sperimentale per consentire la verifica in itinere  dell'impatto sul sistema educativo e coinvolge i bambini e le bambine che compiono i 3 anni entro il 30 aprile dell'anno scolastico di riferimento,

-l'accesso all'istruzione tecnica superiore è consentita anche agli studenti ammessi al v anno del corso liceale,

-la permanenza dei docenti nella sede di titolarità è considerata condizione facilitante del miglioramento dei processi di apprendimento degli studenti,

· articolo 4

- l'alternanza scuola lavoro può essere realizzata in collaborazione con le imprese ma anche con le associazioni di rappresentanza e con le camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura,

· articolo 5

- i corsi di formazione per i docenti sono di pari durata, gli accessi ai corsi sono determinati sulla base della previsione dei posti effettivamente disponibili per ogni ambito regionale , nelle istituzioni scolastiche. Nella previsione sono incluse anche le scuole paritarie,

- è previsto il riconoscimento ai docenti, sprovvisti di abilitazione all'insegnamento ed in possesso del diploma biennale di specializzazione per le attività di sostegno, di crediti didattici per il percorso didattico teorico pratico e per gli esami sostenuti,.

· articolo 6

- la prova scritta di lingua francese nell'ambito dell'esame di stato conclusivo del ciclo secondario, nella Valle d'Aosta è facoltativo,

· articolo 7 

- l'iscrizione, solo per l'anno scolastico 2003/2004, alla prima classe della scuola primaria è prevista per i bambini e le bambine  che compiono i sei anni  entro il 28 febbraio,2004,

- l'iscrizione alla scuola del'infanzia, per gli anni scolastici 2003/2004, 2004/2005 e 2005/2006, secondo criteri di gradualità e in forma di sperimentazione,è prevista per i bambini e le bambine che compiono i tre anni entro il 28 febbraio 2004,ovvero entro date ulteriormente anticipate, fino alla data del 30 aprile di cui all'articolo 2, comma 1, lettera e),

- è prevista l'abrogazione esplicita della legge 20 gennaio 1999, n. 9 recante norme per l'elevamento dell'obbligo scolastico.

i numeri del dibattito in Commissione 
     articolo                              maggioranza                     opposizione              accolti

         1                                           17                                        113                       5

         2                                           53                                        248                      11  

         3                                             5                                          21                        7

         4                                             7                                          33                        5

         5                                           34                                          44                        4         

         6                                             2                                            4                        1

         7                                           10                                          65                        4

      totale                                      128                                       528                       37



Nella Commissione Cultura non si è realizzato, e forse non si è neppure tentato, un coinvolgimento di tutte le forze politiche per trovare le più alte mediazioni possibili nella considerazione che la scuola è della società e dell'intero Paese, è una risorsa di tutti. 

Il Ministro Moratti in più occasioni  ha sottolineato che l'opposizione fa solo critiche distruttive e mai proposte. Il richiamo non trova conferma nell'andamento del dibattito e le marginali modifiche apportate al testo di riforma ne sono una  concreta testimonianza. Voler essere protagonisti del cambiamento non significa pretendere di averne l'esclusiva paternità. I processi di cambiamento richiedono l'umiltà del camminare insieme. Solo un confronto serrato, sereno, reale, autentico può far emergere la forza di perseguire un cambiamento che si presenta necessario ma incerto e per alcuni aspetti scomodo. 

Peraltro la costruzione di una condizione di condivisione porta necessariamente alla erosione del progetto originario.

Ci auguriamo che la discussione in Aula, il cui avvio ragionevolmente  si può collocare verso la fine del mese di ottobre, non si limiti a ratificare il testo licenziato dalla Commissione. 

Ruolo del Parlamento

All'interno del complesso delle questioni che il disegno di legge di riforma del sistema d'istruzione pone, appare opportuno richiamare l'attenzione su alcuni aspetti ed elementi che, sia singolarmente che tutti insieme, possono concorrere a definire un quadro complessivo che modifica profondamente l'intero ordinamento.

Nel numero di settembre di Tuttoscuola,  nell'ambito della riflessione politico_-culturale sollecitata anche dall'avvio della discussione del disegno di legge La Loggia, è stata richiamata l'attenzione sul tema dei rapporti tra la legislazione statale e regionale nel settore delle competenze concorrenti.

Si sottolinea che non appare convincente la soluzione della determinazione con delega dei principi fondamentali nelle materie di competenza legislativa concorrente che, data la loro natura, non possono in alcun caso essere delegati al Governo

A nessuno sfugge l'importanza delle decisioni che il Parlamento è chiamato ad assumere per il settore dell'istruzione e della formazione connesse alla definizione delle"norme generali" e dei "principi fondamentali". All'istruzione e alla formazione è demandato il compito non solo di garantire l'esercizio dei diritti civili ma anche l'unità e l'identità nazionale.

La legge delega attribuisce al Governo la competenza ad emanare i decreti legislativi che investono non solo gli aspetti attuativi, ma anche:

· l'individuazione del nucleo essenziale dei piani di studio nazionali, relativamente 

agli obiettivi specifici di apprendimento, alle discipline e alle attività obbligatorie, agli orari, ai limiti di flessibilità interna, all'organizzazione scolastica,

· la determinazione delle modalità di valutazione dei crediti scolastici,

· la definizione degli standard minimi formativi su scala nazionale e l'individuazione dei titoli professionali utili anche al passaggio dal sistema dei licei a quello dell'istruzione e della formazione professionale e viceversa,

· la valutazione degli apprendimenti e la determinazione delle funzioni e della struttura dell'istituto nazionale per la valutazione del sistema di istruzione,

· la disciplina dell'alternanza scuola-lavoro,

· il reclutamento e formazione dei docenti.

Rapporto tra Costituzione e disegno di legge di riforma 

Un quadro, dunque, che modifica profondamente l’intero ordinamento repubblicano.

La definizione per delega:

-   delle norme generali sull’istruzione,

-
dei livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e di formazione professionale,

-
dei principi fondamentali della potestà legislativa concorrente nelle competenze riservate alle regioni,

-
dei contenuti dell’autonomia delle istituzioni scolastiche,

ha come conseguenza quella di mutare la natura e la portata dell’istituto della delega legislativa che può certamente continuare ad avere una portata e un carattere attuativo generale rispetto ai destinatari, ma non può svolgere il ruolo di unificazione del sistema complessivo nei settori essenziali e fondamentali per la convivenza civile, quali quelli previsti dall’articolo 117, secondo comma, della Costituzione, lettera m)"determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e politici e lettera n"norme generali sull'istruzione".

Il disegno di legge n. 1306 presenta inoltre,  aspetti di dubbia costituzionalità perché non può darsi delega legislativa al Governo:

-
per la definizione delle “norme generali sull’istruzione e de livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e di formazione professionale; 

-
in mancanza o evanescenza dei criteri e principi direttivi;

-
per l’individuazione dei principi fondamentali della potestà concorrente;

-
quando si invadono le competenze riservate alle Regioni ed enti locali;.

Infine non può darsi delega al Governo che, riducendo i contenuti dell’autonomia delle istituzioni scolastiche, mina il principio dell’unità culturale del Paese. La proposta di riforma cambia in profondità molti aspetti del nostro sistema scolastico e con  la delega legislativa il Governo diventa arbitro unico di decisioni di forte contenuto politico che invece dovrebbero costituire una riserva d'assemblea dell'organismo rappresentativo dell'intera collettività nazionale, vale a dire il Parlamento.

Norme generali sull’istruzione e livelli essenziali delle prestazioni

Il nuovo art. 117 della Costituzione ha riservato alla competenza esclusiva dello Stato le “norme generali sull’istruzione” e la “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”.

Il disegno di legge con il quale si intende delegare al Governo la determinazione delle “norme generali sull’istruzione” e dei “livelli essenziali delle prestazioni…” è in contrasto con il contenuto dell’art. 76 della Costituzione perché non individua “oggetti determinati”, ma comprende in sé tutta la disciplina del sistema d’istruzione: dalla scuola dell’infanzia fino alla secondaria superiore, tutta la materia dei livelli dei percorsi d’istruzione e di formazione professionale, la formazione iniziale, ed anche in servizio, dei docenti.

Il Governo, una volta individuate le “norme generali” con legge ordinaria, può essere delegato ad adottare, nell’ambito del potere statale di legislazione concorrente, un decreto legislativo in materia di determinazione dei principi fondamentali che ne costituiscano attuazione. Lo stesso ragionamento vale per la determinazione dei “livelli essenziali”.

Se così non fosse sarebbe difficile cogliere la differenza tra “norme generali” e “principi fondamentali” e si dovrebbe giungere alla conclusione che l’espressione “norme generali” costituisce solo una duplicazione dei “principi fondamentali” la cui definizione spetta allo Stato per le  materie comprese nella legislazione concorrente, la cui potestà spetta alle Regioni

Delega legislativa invasiva di competenze regionali

La mancata distinzione tra nome generali e principi fondamentali in materia d’istruzione determina un assorbimento nella competenza esclusiva statale di tutte le norme sull’istruzione, restringendo gli spazi d’intervento delle Regioni.

Vengono disciplinate questioni che rientrano nella competenza legislativa delle Regioni: i passaggi degli studenti da e verso la formazione professionale, il rilascio di certificazioni da parte delle istituzioni formative. La disciplina di accesso alla formazione e istruzione tecnica superiore non può essere stabilita dallo Stato, trattandosi di settore di esclusiva competenza regionale.

Autonomia delle istituzioni scolastiche

La previsione di cui alla lettera l) dell’art. 2 della delega legislativa di riservare alle Regioni, per gli aspetti di loro specifico interesse, la definizione di una quota oraria dei piani di studio non si concilia con il rispetto dell’autonomia scolastica.

 L’attribuzione di quote di piani di studio alle Regioni può determinare differenze importanti nell’istruzione impartita nelle varie parti del Paese.

L’autonomia didattica è parte essenziale e fondante dell’autonomia, tutelata dal titolo V della Costituzione.

Con la legge delega sembra volersi ridurre lo spazio di autonomia delle scuole. Ciò si pone in  contrasto con la Costituzione perché l'autonomia si intreccia fortemente con un altro elemento costitutivo della scuola, quale è quello della libertà d'insegnamento ed esige che venga non solo rispettata, tutelata , ma anche promossa dallo Stato e dal sistema delle autonomie locali.

Va invece ricordato e sostenuto il principio dell'autonomia che costituisce soprattutto oggi, nell’attuale società complessa, la strategia politico-scolastica in grado di interpretare e di dare piena attuazione al principio della libertà d’insegnamento, sancito dalla Costituzione, come garanzia personale di libertà degli insegnanti ma soprattutto come strumento essenziale per la scuola statale e paritaria di meglio perseguire i propri fini culturali e formativi e di renderne conto sia alla società, sia agli individui.  

