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Nel nostro Paese sono in atto una pluralità di processi di cambiamento: la riforma della Pubblica Amministrazione e della scuola, il federalismo e il rafforzamento dei livelli locali di governo, lo sviluppo di azioni di controllo e valutazione della qualità dei servizi.

Molti di questi processi sono riconducibili o saranno influenzati dalla riconfigurazione istituzionale definita dalle modifiche al titolo V, parte seconda, della Costituzione che attribuisce competenze legislative alle regioni, funzioni amministrative agli enti locali nel quadro di una legislazione statale di principio.

Peraltro, quante più competenze legislative, regolamentari, funzioni politiche e attività amministrative vengono trasferite dal livello nazionale a quello regionale e territoriale, tanto più il sistema delle autonomie deve farsi carico della individuazione, tutela e promozione dei diritti civili e sociali.

Il federalismo, il rafforzamento dei livelli locali di governo, l’attuazione del principio di sussidiarietà, secondo il quale le funzioni sono svolte al livello più basso, possono realizzarsi solo con il consenso dei cittadini che vanno coinvolti attraverso opportuni ed adeguati processi di relazioni e di comunicazioni.

Il federalismo quale strumento di promozione dello sviluppo locale non può trascurare il conseguimento di obiettivi quali quelli:

 di trasformare la gerarchia verticale delle istituzioni in una competizione reciproca tra i vari livelli di governo al servizio degli interessi degli individui;

 di smettere di difendere la rigidità delle architetture istituzionali e lasciare un grado maggiore di libertà per consentire ad istanze diverse di convivere.

La legge Costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, contiene interessanti e sostanziali modificazioni nell’assetto istituzionale e nell’allocazione delle potestà legislative dello Stato e delle Regioni, infatti:

 configura gli assetti istituzionali di un nuovo modello di Stato politicamente decentrato, con importanti implicazioni per l’organizzazione del settore pubblico,

 rappresenta un elemento di particolare significato nel processo di riforma dell’autonomia territoriale,

 realizza un concreto decentramento istituzionale, legislativo, amministrativo e fiscale, spogliando lo Stato di competenze, strutture, uffici e spese.

Gli enti costitutivi della Repubblica

Il nuovo testo dell’art. 114, secondo il quale “la Repubblica è costituita dai comuni, dalle province, dalle città metropolitane, dalle regioni e dallo Stato”, costituisce la vera cifra per comprendere la portata della riforma, la “carta d’identità” del nuovo sistema di collettività territoriali autonome, costituzionalmente garantite, costitutive dell’ordinamento complessivo.

La finalità è costruire un sistema articolato su più punti di forza, policentrico, nel quale allo Stato si affiancano altri centri: la Regione, ente a competenza generale per la legislazione e il Comune, ente a competenza generale per l’amministrazione.

Rispetto alla vecchia formulazione si registrano alcune novità:

 non vi è più un’articolazione interna della Repubblica “si riparte”, ma una elencazione di veri e propri elementi costitutivi, ”la Repubblica è costituita”

 l’ente territorialmente più piccolo è indicato per primo, per sottolineare la volontà legislativa di porre al primo posto l’ente più vicino ai cittadini, 

 viene per la prima volta indicata nella Costituzione la”città metropolitana”, una forma organizzativa territoriale attualmente disciplinata a livello di legge ordinaria,

 il nuovo testo rafforza la posizione delle province e dei comuni,

 il riferimento agli statuti, quale caratteristica dell’autonomia degli enti territoriali.

Il riparto della funzione legislativa tra Stato e Regione

L’art. 117 della Costituzione introduce un nuovo criterio di riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni. Fino all’entrata in vigore del riformato titolo V solo le regioni a statuto speciale erano titolari di potestà legislativa. 

La legge Costituzionale n. 3 estende la potestà esclusiva anche alle regioni a statuto ordinario che anzi costituisce l’ipotesi ordinaria, quando non sia coinvolta una materia espressamente attribuita alla potestà legislativa esclusiva dello Stato o a quella concorrente dello Stato e delle Regioni.  

Limiti alla potestà legislativa statale e regionale

Le precedenti norme costituzionali non contenevano limiti alla potestà legislativa statale, ma limitavano la potestà legislativa concorrente delle Regioni.

Il nuovo testo dispone, sia per lo Stato che per le Regioni, limiti nuovi: il rispetto della Costituzione, i vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali.

Ciò evidentemente nella logica di costruire un assetto costituzionale coerente con la nuova dimensione politica dell’Europa.  

Le materie di competenza statale

La potestà legislativa statale è indicata nel comma secondo del nuovo art. 117. Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle materie contenute in un elenco, quasi a volerne sottolineare il carattere tassativo.

Allo Stato non spetta più una generale potestà normativa, bensì un potere legislativo esercitabile in materie determinate. Anche se tale elenco non può ritenersi esaustivo perché molti articoli della Costituzione prevedono una riserva di legge statale.

Le materie di legislazione concorrente, la cosiddetta “ripartita”, per le quali intervengono Stato e Regioni, il primo nella determinazione dei principi generali, le seconde con la potestà legislativa, sono elencate al terzo comma dell’art. 117, tra le quali troviamo l’istruzione.

La competenza legislativa generale delle Regioni

Il quarto comma dell’art.117 contiene una disposizione chiave di tutta la riforma: attribuisce la potestà legislativa alle Regioni in tutte le materie non ricomprese tra quelle esclusivamente statali e in quelle a competenza ripartita.

Sulla legislazione regionale incide comunque la competenza “trasversale” derivante dall’attribuzione allo Stato della determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale, e le norme generali in materia d’istruzione.

Il panorama che abbiamo di fronte è quello di una complessa fase di transizione.

Non sarà certamente agevole:

 individuare con certezza e completezza le materie di competenza regionale,

 definire il rapporto tra competenza legislativa e riserve di legge contenute in altri articoli della Costituzione.

Vi è comunque la necessità urgente di prefigurare nel settore dell’istruzione le materie che devono rimanere nella competenza esclusiva dello Stato.

A titolo indicativo si può ritenere che la tutela della libertà d’insegnamento, l’articolazione degli ordinamenti, la durata dell’obbligo scolastico, i piani di studio, gli standard per la spendibilità nazionale dei titoli di studio conseguiti al termine dei percorsi formativi, il sistema di certificazione, la valutazione di sistema rientrano nella competenza dello Stato a garanzia di conformità di trattamento su tutto il territorio nazionale.

Appare necessario anche che rientri nella competenza esclusiva dello Stato assicurare il diritto ai capaci e meritevoli di raggiungere i gradi più alti degli studi.

Il riparto della funzione regolamentare

Altro aspetto importante presente nelle modifiche costituzionali è costituito dall’attribuzione alle Regioni della potestà regolamentare sulle materie proprie, su quelle ripartite e su quelle statali delegate. Allo Stato spetta solo la competenza sulle materie statali non delegate.

È dunque evidente come la nuova ripartizione privilegi l’attribuzione alle Regioni piuttosto che allo Stato.

Mentre ai Comuni, alle Province e alle Città metropolitane la potestà regolamentare è riconosciuta per la disciplina dell’organizzazione, dello svolgimento delle funzioni e dell’erogazione dei servizi, tra i quali ovviamente è ricompreso quello dell’istruzione.

La funzione amministrativa 

Il Comune è il centro del sistema locale.

La norma costituzionale definisce un percorso di decentramento che sottrae quasi integralmente le funzioni amministrative allo Stato ed alle Regioni e le riversa sulle autonomie locali.

L’articolo 118 pone come regola generale il “principio” che le “funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni.

In sintesi l’innovazione più saliente è, dunque, il superamento del vecchio assetto organizzativo dei pubblici poteri, caratterizzato, nella Costituzione del 1948, da una concezione gerarchica del rapporto fra Stato e enti locali e, successivamente negli anni “70, da una debole autonomia istituzionale e finanziaria riconosciuta alle regioni.

Rapporto tra nuova Costituzione e scuola

Le modifiche costituzionali riguardano altri aspetti significativi degli assetti istituzionali, cito ad esempio il federalismo fiscale.

Gli accenni precedenti sono quelli che hanno un maggiore impatto sul sistema di educazione e istruzione del nostro Paese.
Nuova Costituzione e organi collegiali

La nuova legge costituzionale ha effetti su almeno tre provvedimenti che riguardano la scuola:

 gli organi di governo interni alla scuola,

 gli organi scolastici collegiali territoriali,

 la riorganizzazione dell’amministrazione centrale e periferica.

La legge n. 3, avendo dislocato non solo compiti e funzioni amministrative, ma anche poteri legislativi obbliga ad un nuovo intervento sull’amministrazione per renderla funzionale alle mutate missioni da una parte del sistema delle autonomie territoriali, dall’altra dell’Amministrazione.

E quindi il MIUR si dovrebbe “alleggerire” ancora di più dei compiti di diretta gestione, per assumere un ruolo più marcato nelle funzioni di indirizzo e controllo.

Così come le articolazioni periferiche dovrebbero dare concretezza alle politiche educative con una interlocuzione operativa policentrica e paritaria, proprio per i concetti già espressi con riferimento al nuovo articolo 114.

Ma sono la nuova Costituzione e l’autonomia i principi che devono stare a fondamento dei criteri per la definizione degli organi di governo delle istituzioni scolastiche, per la rivisitazione degli organi collegiali territoriali, quantunque già modificati con il D.P.R. 233 del ’99, e non costituiti, e soprattutto per la riforma dell’intero sistema educativo.

Nuova Costituzione e processo di riforma

È, infatti, lungo la linea definita dalla modifica del titolo V della Costituzione che si muove il disegno di legge delega di riforma del sistema scolastico in discussione dal 9 aprile 2002 davanti alla VII Commissione Cultura del Senato. 

L’intervento legislativo proposto all’art. 1 definisce le norme generali sull’istruzione e richiama la necessità di garantire, prescindendo dai confini territoriali dei governi locali, i livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e formazione.

La norma intende porre dei limiti per arginare la possibilità di pervenire a gerarchie diverse dei diritti riconosciuti e condivisi, variabili da regione a regione. Aspetto fondamentale se si vuole costituire” la seconda gamba” del sistema educativo, quello dell’istruzione professionale, che deve essere di pari dignità rispetto a quello dei licei, garantire il passaggio tra i due sistemi, e il conseguimento di competenze spendibili sull’intero territorio nazionale e all’interno dell’Unione Europea.

Nella stessa linea si pone la previsione di riservare alle Regioni, per gli aspetti di loro specifico interesse, la definizione di una quota orario dei piani di studio, dovendo, però, conciliare questa previsione con l’autonomia scolastica, ora di rilievo costituzionale. 

La proposta di riforma ne richiama il principio e stabilisce che le norme attuative dovranno essere emanate nel “rispetto……dell’autonomia delle istituzioni scolastiche”.

Sono linee di indirizzo importanti perché l’autonomia scolastica si intreccia fortemente con un altro elemento costitutivo della scuola, quale è quello della libertà d’insegnamento ed esige che venga non solo rispettata e tutelata, ma anche promossa dallo Stato e dal sistema delle autonomie. 

Occorre avere la piena consapevolezza che l’autonomia didattica e professionale dei docenti sono i presupposti:

 per dare concretezza alle spinte di innovazione e di trasformazione che altrimenti si consumerebbero senza dar luogo a risultati tangibili,

 per garantire la libertà di apprendimento degli alunni, per la promozione della persona, per il rispetto dei valori fondamentali dell’uomo,

 perché la scuola possa realmente conseguire un miglioramento qualitativo dei repertori culturali, un consolidamento delle conoscenze, concorrendo in tal modo allo sviluppo sociale ed economico del Paese,

 perché la scuola possa riuscire a stabilire con un linguaggio adatto un contatto con una società ansiosa sul futuro ed incerta sulle strade da battere.

La scuola è chiamata a valorizzare le potenzialità dei contesti territoriali delineati dai due provvedimenti di riforma a cui si è fatto riferimento precedentemente, che hanno definito lo scenario all’interno del quale si dovrebbe collocare il sistema di istruzione e di formazione.

Gli obiettivi posti sono quelli di:

 riservare maggiore attenzione verso tutti i giovani,

 coinvolgere gli enti locali nel definire e sostenere le attività educative,

  valutare il lavoro didattico creativo, personale e comune, 

 coltivare le eccellenze e di recuperare i più deboli,

 avvicinare e ridurre le difficoltà di ingresso nel mondo del lavoro.

Obiettivi ormai che sono obbligatori per una società che volendo essere responsabile e solidale utilizza la scuola come istituzione pubblica, plurale e competitiva.

Una scuola dunque non mercantilistica, ma neppure burocratica e formalista, né autoritaria né permissiva, ma luogo di sintesi dei valori dell’autonomia e della responsabilità.
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