Migliorare il governo della scuola.

Idee e iniziative dei livelli istituzionali del Paese.

di Alfonso Rubinacci

La instabilità è il punto dolente del sistema politico nazionale. La definizione dei contenuti di una riforma costituzionale che assicura la governabilità e che, contemporaneamente, incontri il consenso di tutte le forze politiche sembra quasi un’impresa titanica.

Anni di discussioni con risultati modesti, se si esclude la riforma del Titolo V, parte seconda della Costituzione, che avrebbe dovuto incidere profondamente sulla rideterminazione dei ruoli istituzionali dei diversi livelli di governo.

Nella passata legislatura, l’aspettativa di una piena operatività delle novità introdotte dalla riforma costituzionale del 2001 si è andata logorando, con il ritorno ad un forte centralismo.

La bocciatura della “riforma della riforma” con il referendum confermativo, resosi necessario perché approvata da una maggioranza inferiore ai due terzi dei componenti di ciascuna delle due Camere, dovrebbe rilanciare il processo attuativo di adeguamento delle missioni dei livelli di governo nazionale, regionale, locale.

Le missioni dei livelli e i servizi ai cittadini

L’attuale Governo e la maggioranza politica che lo esprime, in più sedi ed occasioni - cicli di audizioni dinanzi alle commissioni Affari Costituzionali della Camera e del Senato, documenti dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome - hanno sottolineato l’urgenza di superare lo stallo e di mettersi in cammino verso un federalismo solidale e cooperativo. Lo scopo dovrebbe essere quello di realizzare politiche di sostegno al cambiamento e all’innovazione per creare le condizioni di un miglioramento qualitativo dei servizi ai cittadini.

Anche il Presidente della Repubblica in più occasioni, e per ultimo lo scorso 27 marzo durante la visita svolta a Venezia, ha sottolineato l’esigenza di promuovere un clima riformatore che nella passata legislatura si è affievolito, certamente a causa dell’azione del governo nazionale, ma anche favorita dai limiti dell’azione delle Regioni, nonché dalla bocciatura della Costituzione europea.

Il Ministro Lanzillotta, prendendo spunto dalle "sollecitazioni del Presidente Napolitano ad accelerare il varo del disegno di legge (delega sul federalismo)" ha sottolineato lo sforzo che il Governo sta producendo per costruire un assetto pluralista dello Stato che “sia equilibrato, efficiente, e sostenibile”. Il Ministro ha aggiunto che "l'obbiettivo della legge di attuazione del titolo V è il perseguimento della  massima coesione dl Paese" (Il Sole-ore4 del 31 marzo 2007).

In questo quadro è significativo dare corso ad esperienze concrete come quella attivata dalla Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome che il 12 luglio 2006 ha approvato un importante documento, volto, come si legge nel testo, “ a dare attuazione al Titolo V, parte seconda, della Costituzione, sugli aspetti riguardanti l’istruzione e la formazione del sistema educativo che hanno rilevanza tra l’altro sul pieno sviluppo dell’autonomia scolastica, sul riassetto delle articolazioni organizzative centrali e periferiche del Ministero della Pubblica Istruzione".

Con questa prospettiva istituzionale, la Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome, nello scorso 14 dicembre, ha condiviso ed approvato all’unanimità il Master Plan delle azioni da porre in essere per l’attuazione del Titolo V della Costituzione nel settore istruzione.

Il documento, che rappresenta la base di lavoro di predisposizione delle azioni di attuazione operativa, delinea una prospettiva politico-istituzionale del tutto nuova ed un modello che, anche in presenza di forme di collaborazione interistituzionale in varie realtà territoriali, si avvia ad assumere carattere di sistema.

Pluralità di attori e disorientamento

Intanto si registra la recente iniziativa legislativa del 21 marzo 2007 della Regione Lombardia, con l’approvazione in Giunta della proposta di progetto di legge “Norme sul sistema educativo di istruzione e formazione”. Tale progetto, con il quale si intende, tra l’altro, esercitare la potestà legislativa concorrente in materia di istruzione nel rispetto delle norme generali, dei principi fondamentali, nonché dei livelli essenziali delle prestazioni, non sembra tenere nel giusto conto il fatto che la legislazione regionale di merito richiederebbe un diverso approccio operativo.

In primo luogo l'esercizio della potestà legislativa concorrente delle Regioni richiede di assicurare alcuni presupposti di fondo in concorso con il legislatore nazionale per determinare l’esatta distribuzione di competenze tra lo Stato,  le Regioni e Autonomie locali e funzionali, in particolare delle istituzioni scolastiche e formative, per definire un puntuale quadro istituzionale e giuridico idoneo a prevenire conflitti e controversie tra soggetti istituzionali.

Anche l’art. 13, recante disposizioni urgenti in materia di istruzione tecnico professionale e di valorizzazione dell’autonomia scolastica, del decreto legge 31 gennaio 2007, n. 7, convertito in legge con modificazioni, conferma il ragionamento precedentemente svolto. Non solo devono, infatti, essere affrontate le singole questioni, ma deve essere costruito, contestualmente, un quadro di sistema degli assetti di competenze per il settore istruzione e formazione professionale.

E’ proprio questa la prospettiva assunta dalle Regioni nella formulazione del Master Plan delle azioni di attuazione del titolo V per il settore scuola.

Ma va sottolineato che, forse, questa strategia istituzionale non è stata pienamente colta perché l’azione delle Regioni è stata, probabilmente, percepita più come una rivendicazione di poteri piuttosto che l’attuazione dei principi di sussidiarietà e adeguatezza che caratterizzano la riforma costituzionale del 2001.

La definizione dell'Accordo Stato-Regioni, prospettato nel Master Plan dello scorso 14 dicembre, è un’esigenza non più differibile per una molteplicità di indizi che afferiscono ad aspetti della sfera politica e tecnica.

Al di là della condivisione o meno delle scelte di merito e di metodo operate a suo tempo dal legislatore costituzionale, è evidente che la decisione legislativa ha determinato un cambiamento non solo nella suddivisione della legislazione tra Stato e Regioni, ma anche nella distribuzione delle funzioni amministrative in forza del principio di sussidiarietà.

L’interconnessione delle competenze che deriva dal nuovo Titolo V e la pluralità degli attori coinvolti, richiede una forte concertazione sostenuta dal principio di leale collaborazione tra Stato, Regioni ed altri enti territoriali, anche perché le nuove norme costituzionali non essendo immediatamente applicative hanno bisogno di specifici interventi statali e regionali per essere poste a regime (Corte Costituzionale – sentenza n. 13/2004).

La mancanza di un indirizzo politico del Governo nella trascorsa legislatura ha provocato una condizione di disorientamento delle istituzioni scolastiche ed anche delle Regioni.

Questa situazione (ed il suo protrarsi) produce effetti non positivi sulla erogazione del servizio di istruzione, con ricadute negative sugli studenti e sulle famiglie.

L’impegno assunto dal Ministro, anche per effetto della spinta del Capo dello Stato, nell’incontro del 28 marzo 2007 con gli Assessori Regionali per l’istruzione di attivazione formale dei lavori in sede di Conferenza Unificata sottolinea la volontà politica di procedere alla riorganizzazione del sistema scuola in coerenza con il Titolo V, parte seconda della Costituzione.

In sede di Conferenza Unificata si dovrà procedere alla identificazione di tutti gli elementi necessari a dare attuazione al processo di trasferimento relativamente ad oggetti, tempi, strumenti e modalità.

Metodo di lavoro e visione politica

Come indicato nella nota metodologica di lavoro del 28 marzo 2007, inviata a tutti gli Assessori il successivo 30 marzo dall'Assessore Silvia Costa, Coordinatrice della Commissione Istruzione, lavoro, Innovazione e Ricerca della Conferenza delle Regioni, si dovrà procedere, in particolare, a :

1. la ricognizione ed allocazione delle competenze costituzionali riservate allo Stato, alle Regioni, alle istituzioni scolastiche;

2. l’analisi del bilancio della Pubblica Istruzione e dell’attuale allocazione delle risorse sul territorio e per materia;

3. l’analisi dell’ordinamento vigente per chiarire la natura delle disposizioni vigenti, ovvero quali possano dirsi norme generali, quali principi fondamentali, quali livelli essenziali delle prestazioni;

4. l’individuazione degli strumenti normativi per creare le condizioni del trasferimento entro il 1 settembre 2009;

5. l’individuazione di un organismo permanente fra Stato e Regioni che vigili sull’attuazione  dell’accordo, sui tempi del trasferimento, sui livelli di spesa. 

E' un buon segnale anche se è presto per fare delle previsioni. Affrontare le questioni legate all'attuazione del Titolo V significa contenere la sensazione diffusa che nel settore scuola dal punto di vista istituzionale si navighi a vista, offrendo il fianco alle "fughe in avanti, oggi della Lombardia e domani di più Regioni.

In questo quadro di complessità occorre avere l’accortezza di mettere in campo una metodologia di lavoro capace di distinguere e connettere le diverse fasi che le relazioni istituzionali impongono, sapendo cogliere gli aspetti positivi e gli aspetti di criticità al fine di proporre soluzioni che siano espressione di una visione politica “dinamica” e “progressista” e di una precisa idea di rapporti fra i livelli di governo del Paese.
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