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CAPITOLO I°

Iter storico

1.1. Dal centralismo all’autonomia

La vicenda storica della scuola italiana e attuateégita da
alcuni, e forse anche da molti, nella prospettetiiahsiosa attesa di una
sorta di “renovatio messianica”, dalla quale disleenna certa
presbiopia progettuale sfortunatamente congiuntanachotevole
miopia operativa.

Accade, insomma che, da parte di chi vive in quiestsione
psicologica, che finisce con I'essere anche sospemsazionale, non si
riesca a realizzare il necessario collegamentd’twlispensabile ed
insopprimibile realta della quotidianita scolastica
Parliamo di presbiopia progettuale perché moltedahte attivita di
progettazione che fioriscono nella trama cultudasksistema scolastico,
soffrono di una sorta d’effetto proiezione, per siUinisce con
l'immaginarne la piena realizzazione soltanto mpelunghi o in
qualche caso lunghissimi.

Si pensi, a questo proposito, alle argomentaziocoldro che

sostenevano che soltanto dopo il riordino del siatecolastico

! G. Genovesil.e Riforme scolastiche del ventenriin“Ricerche pedagogiche” 1978, n. 46;



secondario si sarebbe potuto dar luogo alla rifopoainvocata
disperatamente, degli esami di Stato finali e assiel del corso di studi
secondari superiori.
Tali argomentazioni portavano, in pratica, ad ig#ie che quella
invocata riforma degli esami fosse operativa almgieoi anni dopo che
ad essa si fosse in qualche modo arrivati sul giegislativo, poiché
guesti risultavano, a conti fatti, i tempi tecrocicorrenti per la messa a
regime di una ipotesi di riordino totale del siséescolastico che
culminasse e sfociasse nel rinnovo anche dellesproe di verifica
conclusiva dei risultati raggiunti dal sistema stes
Sulla riforma degli esami di Stato torneremo, coque) piu avanti, per
riflettere sulla portata che essi possono avetermini di incidenza sul
rinnovamento dello stesso sistema scolastico.
Ma parliamo anche di miopia operativa, perché poopella fase
spicciola, banale, quotidiana dell’operare scataséiccade spesso che si
verifichino sfasature e ci si aggrovigli in diffité che una visione
appena piu lungimirante e aperta della situazionebde potuto evitare.

Proprio in relazione a questa situazione complassivion
limpida lettura e visione della problematica corsplea del
rinnovamento, vuoi in riferimento ad obiettivi &ele o brevissimo
termine, vuoi pensando e proponendo risultati dysiga scadenza, puo
essere particolarmente utile una riflessione clegan ancorandosi a
qualche realta storica di riferimento, possa prejparme ipotesi di
sistemd, per fare chiarezza su quello che oggi esistera di
rinnovamento della scuola italiana, e su quelloddm@ani, dall’esistente
di oggi potrebbe, con buona probabilita progettuddeivare.

Il novecento ci lascia certamente anche una seagedita in

ambito, o forse sarebbe meglio dire dal punto stiavieducativo dal

2G. BonettaStoria della scuola e delle istituzioni educati@,nti, Firenze 1998;



punto di vista delle idee sull'educazione e dalquikdlla realta
educative. Come tutte le eredita che si rispettsga comprende crediti,
le cose fatte e/o pensate, e debiti, le cose daefasi spera, anche da
pensare.

Dal punto di vista delle idee e stato il secoloamte il quale la
scoperta del fanciullo si e tradotta da intuizi¢meale era stata a partire
da Rousseau) in idee specifiche sullo sviluppogsfigico € in
sensibilita corrente. Il movimento delle scuole vejdasato sui principi
dell'attivismo, si sviluppa principalmente in BalgBvizzera ed
Inghilterra. Le sue basi teoriche sono basatededl'(ispirata dal
pensiero del Roussseau) di una pedagogia centiladéssente e basata
su studi di carattere medico e psicologico sulituppo psico-fisico del
fanciullo.

Si tratta di esperienze nate in contesti privatlentari di elite,
importanti sul piano scientifico e teorico ma caradute relativamente
ridotte sulla realta di una scuola di massa chedifénilmente puo avere
quelle caratteristiche di laboratorio scientifioocui tali teorie si sono
sviluppate.

Tali elaborazioni sono state particolarmente svilupmlalla
tradizione accademica di Ginevra sviluppatasi éingasia Edouard
Claparede (1873-1940) fino a Jean Piaget (1896)1&8&dha anche una
importante proiezione istituzionale nel Bureau iné&ional de
I'Education che e diventato una istituzione nell'antellUNESCO.
Nello stesso ambito ma con una maggiore rapporiesperienze locali
di curricoli scolastici e il movimento educativo arcano che trova le
sue fondazioni sul piano teorico con la tradiziongata da John Dewey
(1859-1952) con la concezione della educazione &stmumento di
socializzazione” e la teorizzazione sulla sua fanalita ad una societa

democratica e la relativa svalutazione del camthecademico e libresco



della scuola. Tale orientamento appare anche come un
razionalizzazione alta delle caratteristiche deitdn school americana
che e relativamente informale perché non deve predwedenziali
accademiche aventi un valore legale rigido. L'iesiza sulla necessita di
motivare lo studente € ovviamente uno strumentanaekigenza sempre
riaffermata e mai pienamente raggiunta.

Il pensiero della seconda meta del secolo € segniersante
filosofico dall'influsso della cultura "postmodetr{a quindi dalla fine
delle certezze sul soggetto educatore ed educandl)a tentazione
tecnocratica di ridurre I'educazione a funzionardsistema le cui
finalita siano decise in ultima analisi dal mercato

Si & parlato del Novecento come del "Secolo delms®. La
definizione e efficace se si ricorda che appunto sel 900 la scuola é
divenuta, di fatto e di diritto, una realta di t@ttper tutti dapprima a
livello primario e poi anche a livello secondameno nei paesi
economicamente sviluppati.

L’alfabetizzazione & un processo in via di complegata in
alcune aree del terzo mondo, anche se le relagéiteaze che si hanno
per aree politicamente stabili e realmente "indrigaviluppo” come
I'India sono solo speranze per aree politicamerakannstabili e solo
sulla carta "in via di sviluppo" come alcune zomdi’dfrica. | sistemi
scolastici hanno comunque tutti problemi di ada#ato alle mutate
situazioni e ormai € diffusa la consapevolezzandreesiste una riforma
"definitiva" o una soluzione ottimale, pur in prega di problemi
analoghi.

| problemi reali sono ovviamente particolari anskda loro

risoluzione non puo essere mai ridotta ad un tattoico ma e sempre

® A.Gaudio,L’eredita educativa del Novecenie! sitohttp://www.edscuola.com
(Educazioneé&scuola);




una questione profondamente politica che e legathena scelte di
allocazione di risorse materiali ed umane.

L'istruzione primaria € compiutamente diventatastaubla per il
popolo” a primo livello di una "scuola per tuttihentre il concetto di
alfabetizzazione si € esteso anche per la cresdelgga alla scuola di
"competenze" che precedentemente venivano acqoalieefamiglia e/o
nel gruppo dei pari.

L’istruzione secondaria deve diventare, non soleresgal punto
di vista quantitativo, una scuola per tutti come lda molto tempo
I'istruzione primaria. Molto piu aperta ed opinal®l la questione di dove
collocare la soglia di differenziazione dei divassrcorsi culturali e/o
professionali. E' ormai senso comune che buona plattcurricolo
debba essere comune ma e aperta la questioneleiaquraprensivita,
cioe della scelta, inevitabilmente politica, dentamuti minimi del
curricolo di cultura generale.

La dimensione della professionalizzazione si sielanesso tra
istruzione secondaria e istruzione terziaria. $loceedesco, con la
presenza di un forte legame tra canale professatella scuola e
apprendistato "sul campo” € un modello che probradite potrebbe
essere tenuto presente, anche se probabilmentla terziario.

L’istruzione terziaria, che non vuol dire solo e eesariamente
universita, si dibatte nei due nessi tra formazigeeerale e formazione

professionale (per gli studenti) e tra didattic&cerca (per i docenti).



1.2 Lalegge Casati

Nella seconda meta dell'Ottocento la rivoluzioraustriale porta
un cambiamento radicale nel mondo del lavoro etiiaia societa. Le
idee illuministiche che sostengono il principioligiuzione di massa
come bene nazionale si diffondono in Europa.

Con I'Unita d'ltalia il problema viene fatto praoprdalla classe
dirigente piemontese e affidato al ministro delldBlica istruzione
Gabrio Casati, con un fine ben chiaro: l'istruzideépopolo deve
servire a preparare operai meno ignoranti, quindppoduttivi, perché
una migliore produzione significa pitl benessereegad'.

La legge Casati (1859) creo un ordinamento effichcei
indirizzo strutturale é rimasto quasi immutato fawboggi, cosi come
sono rimaste le premesse ideologiche e le scaltagogico-didattiche di
fondo (compresi i modi di reclutamento e di fornoaa degli
insegnanti). La scuola elementare progettata datiGastatale,
obbligatoria e gratuita.

Il suo fine e di dare un minimo di istruzione a plgzioni
analfabete, cioé il leggere, lo scrivere e il facahto’. Il metodo di
insegnamento e quello "trasmissivo mnemonico'ségnante &
depositario di conoscenze e valori indiscutibile ¢besmette ai suoi
allievi, i quali li devono imparare a memoria, seta possibilita di
esprimere il loro pensiero.

Ovviamente, per i figli dei borghesi che sareblzbventati i
futuri dirigenti, questa scuola non era adatta.g3srera prevista la
cosiddetta scuola paterna: la famiglia provvederattdmente a casa o

con le lezioni private a dare ai figli una cult@@eguata ai compiti che li

* G.GenovesiStoria della scuola in Italia dal Settecento ad ogaterza,Roma-Bari 1998;
® G.Talamola scuola dalla Legge Casati all'inchiesta del 1864uffré, Milano 1960;



attendevand
Sulla carta, dunque, la scuola statale era peritutealta
dovevano passare ancora 70 anni per vedere safreguenza alla

scuola pubblica a circa il 90% degli obbligati.

1.3 | programmi del ministro Coppino (1867)

| programmi Coppino apportano solo ritocchi allgge Casati per
risolvere alcuni problemi. | principali sono I'afedetismo (circa '80%
della popolazione) e la scarsa preparazione aldtaiegli insegnanti
elementari.

Il problema di fondo che traspare dalle Istruzi®siempre
l'unificazione del popolo italiano sul piano lingtico, e 'uso della
scuola per educare i giovani al "bene", cioeta dell'obbedienza.

Le Scuole normali che preparano i maestri, hannicazeni
chiare in questo senso: esse hanno il dovereddicare la classe
modesta ma preziosa dei maestri elementari cheatro volta
destinati a spargere tra i figli numerosi dell'agitore e dell'operaio
germi di cultura bastevoli a sollevarli dalla camaitrice ignoranza di
cui rimarrebbero preda”. Viene confermata la faneidi educatore

popolare del maestro.

6 G.CandeloroStoria dell'ltalia modernaFeltrinelli, Milano 1968;
! G.Bonetta, G.Fioravantl,istruzione classica 1860-191Roma;
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1.4 | programmi di Aristide Gabelli (1888)

Il ministro Gabelli, politico moderato e pedagogistiginale,
credeva che una coscienza nazionale e moderngesspdormare
partendo da una corretta educazione scientifica.

In polemica con I'educazione formale, che mettelambino in
una situazione di passivita, sottolinea che finadéstruzione
educativa" e far acquisire al ragazzo la capacitagionare, per mezzo
della quale riuscira a capire e a conoscere l#reatui vive. Nei suoi
programmi, ispirati al positivismo, troviamo alcweiementi di quella
corrente di pensiero e cioe: osservare i fatti oethcadeguare
I'insegnamento al livello psicologico del bambirotare alla
formazione di abitudini mentali e operative.. \Gwtiamo, per esempio,
accanto all'osservazione della natura, lo studila geografia attraverso
I'esame delle carte, lo studio pratico della matexaan modo che il
giovane impari a tenere una semplice amministr&zibicollegamento

fra studio del corpo umano e nozioni di igiene.

1.5 | programmi del ministro Baccelli (1894-95)

La fine del secolo é piena di eventi sociali e polita crisi dello
sviluppo industriale, la disoccupazione, le somragsxpolari, I'inizio
della politica coloniale fecero peggiorare laa#ione interna. Il criterio
di pensare con la propria testa che Gabelli avetvadotto nella scuola
fu criticato perche si riteneva che potesse spaggiovani, di fronte ai

problemi del loro tempo, ad assumere atteggianpenicolosi.
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Il ministro Guido Baccelli sostitui i programmi de888 con
nuovi programmi che riducevano l'insegnamentmhl 4eggere,

scrivere e far di conto, e diventare un galantuop®roso”.

1.6 Lariforma Gentile.

Il nome di Giovanni Gentile si € legato nella Sdaaiquello di
Mussolini e al fascismo, e questo legame decrettelssa fine cruenta
del filosofo, ucciso a colpi di pistola dal gappigruno Fanciullacci.
Eppure il riformatore della scuola italiana non\arral Ministero per
meriti fascisti. Quando Mussolini ottenne l'incaridi governo dal re
volle subito dimostrare che il fascismo non eraladi "posti" ed era
disponibile ad accettare la collaborazione di wittuomini di valore.

Di Gentile, Mussolini non conosceva nemmeno il eo@lielo
propose per la pubblica istruzione il sindacalistazillo, e il futuro
dittatore dovette restare piuttosto stupito quaatlimfferta dell’incarico
ministeriale, Gentile rispose ponendo due condizre fossero
ristabilite le pubbliche liberta e introdotto I'esa di Stato nelle scuole
secondarie. Mussolini promise, e Gentile accetto.

Il filosofo ebbe l'incarico di preparare la rifornfascista della
scuold. Mussolini aveva bisogno di rafforzare le sue piosii e vide
nella Chiesa un necessario alléato

La riforma Gentile usa infatti la religione comeustrento politico
in questa direzione, in modo da orientare i gioalai accettazione

passiva delle autorita, religiosa e civile, chdigidono il potere.

& M. Ostencl.a scuola italiana durante il fascismibaterza, Roma-Bari 1980;
° A.Gaudio,Scuola, Chiesa e Fascisniérescia, “La scuola”, 1995;
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Nei nuovi programmi scompare la funzione di unaauelogia
didattica che parte dall'osservazione della rgataormare la capacita
di ragionare.

Vi troviamo invece la concezione idealistica delastro
portatore di cultura, da trasmettere agli alli&la prescrizione che " a
fondamento e coronamento dell'istruzione elemertaogni suo grado e
posto l'insegnamento della dottrina cristiana séoda forma ricevuta
nella tradizione cattolica”.

In sintesi la riforma di Giovanni Gentile avevaliegato una
scuola a diversi livelli.

La scuola di serie A (ginnasi, licei, universitaytieata a formare
la classe dirigente, frequentata dai figli deidtaasi, dei liberi
professionisti, dei ricchi. In questa scuola ildawy manuale non era
previsto purché chi comanda non lavora.

La scuola di serie B (Istituti tecnici, professiareatommerciali)
destinata a chi svolgeva un lavoro subordinato.

La scuola di serie C (elementari fino alla quintpr@fessionali)
per i figli dei contadini e degli operai che saretabandati nei campi e
nelle fabbriche.

Il fascismo, in questa scuola , organizzo i giovarsenso
militaresco (dai figli della lupa, ai balilla, aglvanguardisti, ai giovani
italiani) con vere e proprie divise, armi, campeggnlonie organizzate
come caserme. Tutto era finalizzato alla formazutinen cittadino
obbediente, disciplinato, in un certo senso praégiiello Stato che
poteva disporre di lui in pace e in guerra.

Anche i libri di testo di quel tempo, unici e ugyaer tutti i
bambini italiani inculcavano l'ideologia del fasuois fondata sulle idee
di conquista, di grandezza, di avventura facenda $eilla violenza e sul

mito della superiorita della razza.
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Il nuovo governo Mussolini doveva dimostrare asg&che non
solo era tornato I'ordine, per il quale sarebb&ostafficiente un governo
militare, ma che si poneva anche mano ai grandilena del paese. E il
filosofo fiorentino, assertore della "moralita @editoria”, doveva dare
una nuova e coerente forma alla scuola italianaiftiama di Giovanni
Gentile, varata nel 1923, non cre0 una scuoladeasaired una scuola
gentiliana, nella quale l'istruzione classica esasiderata il punto
centrale e la sintesi della preparazione cultutalgiované’.

La scuola elementare, obbligatoria e gratuita, edaisisa in due corsi:
inferiore (fino alla 3° classe) e superiore (4°&ksse). Per
I'ammissione al corso superiore bisognava supenma@pposito esame di
Stato. Dopo la scuola elementare, che si concludevdesame per
conseguire il "certificato di compimento”, lo studle che desiderava
proseguire la carriera scolastica fino ai piu@i#idi doveva sostenere un
altro esame: quello di ammissione al Ginnasio.

Anche il Ginnasio era suddiviso in due corsi, gaissaggio dal
corso inferiore a quello superiore comportava @ames che si sosteneva
alla fine della terza Ginnasio. Alla fine del quirgnno di Ginnasio lo
studente doveva ancora sostenere degli esamii qoedlusivi della
scuola ginnasiale, e che avevano il nome di "esianmmissione al
liceo".

Il superamento di questi esami permetteva l'isongzial Liceo
Classico, triennale. Infine, il conseguimento dplama di maturita
classica permetteva I'accesso a tutte le facoligeusitarie. Il giovane
che arrivava all’'Universita aveva quindi superatcumero di
sbarramenti non indifferente: sei esami nei prigdlici anni di studi. Le

materie di insegnamento del ginnasio erano itajitmo, greco, storia,

19G. SpadaforaGiovanni Gentile, La Pedagogia, la Scuofamando, Roma 1997;
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geografia, matematica, lingua straniera (dallall2°® ginnasio),
religione ed educazione fisica.

Il Liceo Scientifico, di durata quadriennale e ahlgusi accedeva
con gli stessi titoli di ammissione per il Liceo §&co, prevedeva un
approfondimento degli studi scientifici e il pros@gento dello studio
della lingua straniera, oltre all'insegnamentodiskgno. La mancanza
dell'insegnamento del greco e il numero minorerdiadedicate alle altre
materie letterarie limitavano, per i maturati al@acScientifico,
I'accesso agli studi universitari, escludendo lagilita di iscrizione
alle facolta di lettere, filosofia e giurisprudenza
Lo schema gentiliano della scuola poneva quinddgléa quinta
elementare una scelta per il futuro del giovanehgetistruzione
classica restava la scuola per eccellenza, apiarattada ad ogni
possibilita di studi universitari, mentre le altatime al ginnasio
andavano dalla scuola secondaria di avviamentegsafnale (il piu
basso gradino, che serviva in sostanza ad avv@ozani al lavoro
dopo il 14° anno d’eta), all’istituto tecnico €’islituto magistrale, che
erano pure scuole di avviamento al lavoro, ma mlevano anche un
accesso limitato agli studi universitari (la faealli agraria o di
economia per il primo, la facolta di magistero pheecondo). Il liceo
artistico infine dava la possibilita di proseguglestudi solo
all’Accademia di belle arti o alla facolta di artttura.

La rigidita del sistema si esprimeva anche attravierslifferenti spese
che doveva affrontare la famiglia per I'istruzicohe figli**.

Qui di seguito forniamo i costi, riferiti al 1938i, un corso di studi
completo (ossia fino al conseguimento del diplomalé) nei diversi
settori dell’istruzione secondaria:

- ginnasio e liceo classico: Lit. 3.700

1HA. Cavalleral.a riforma della scuola in Italia’Le lettere”, Firenze 1989
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- ginnasio e liceo scientifico: Lit. 4.120

- scuola di avviamento al lavoro: Lit. 50

- istituto magistrale: da Lit. 1.610 a Lit. 2.400

Diplomarsi geometri o ragionieri costava Lit. 2.18&ntre chi
terminava gli studi al grado inferiore degli istduecnici pagava in tutto
Lit. 1.038.

La scelta era quindi determinata anche dalle pdisaibi
economiche e il forte divario tra i costi per iinseguimento della
maturita, classica o scientifica, e quelli dediiiahdirizzi di studio, oltre
ai numerosi sbarramenti di esami che vedevamo sppreavano ad un
sistema che premiava selettivamente i migliori,amaunque
determinava anche una selezione a priori basataddito. Non € strano
quindi che, nei primi anni trenta, la popolaziomévarsitaria in Italia
fosse decisamente esigua. Precisamente nel 198@idénti universitari
erano in totale 51.797, quanti ne conta oggi uneatali medie
dimensioni (su una popolazione residente di cifcawlioni, inferiore
quindi solo del 25% all’attuale popolazione).

Lo studio restava comungue, sia concettualmente che
praticamente, un fatto di élite ma era comunquestndio libero in una
scuola libera.

Il carattere totalitario del fascismo si manifeatappieno solo
dopo il delitto Matteotti, quando Mussolini sep@alcare I'occasione
di un delitto perpetrato da fascisti per inizisaebnquista fascista dello
Stato. E’ solo da questo momento (siamo alla find.825) che lo Stato,
divenendo Stato fascista a tutti gli effetti, sti¢argera™ della scuola,
iniziando una penetrazione fin dalla scuola elearentper alimentare
quella macchina del consenso che, come ci insegstallia, funziona
sempre meglio quanto piu diviene potente chi impgboensenso.

Lasciando inalterato lo schema di Giovanni Gentilgiéra cosi la
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creazione di una normativa coerente col concetgtato "totalitario",
ossia di Stato che pretende di entrare in tudttosi della vita, pubblica
e privata, creando sempre di piu un’uniformitaanportamenti tra i
cittadini™.

Nel controllo generale della vita nazionale il garfascista ha
scelto cinque creature privilegiate. la scuolajrgpiegati pubblici, le
ferrovie, le poste e telegrafi e le aziende diGthtiR.D. 1°/7/1926 n.
1130 crea le associazioni nazionali per i settmpra indicati. Compito
di queste associazioni € esattamente quello di¢gipare alla

costruzione dello Stato Fascista".

1.7 La scuola in camicia nera

L’associazione fascista della scuola raccoglienglegnanti da
elementari ad universitari: € vero che l'iscrizialkassociazione non é
obbligatoria, cosi come non lo e l'iscrizione attfta. D’altra parte, in
un clima di consenso sempre piu ampio al regimesrdjono naturali le
disposizioni ministeriali, per gli insegnanti commer gli altri impiegati
dello Stato, con le quali ad esempio si prescriveer determinati
avanzamenti di carriera l'iscrizione al partitolbeasociazione
costituiscono titolo di merito.
Un’altra importante tappa fu I'imposizione del 'idounico” per
'insegnamento elementare; approvato dal goverthd rlovembre del
1928,a partire dall'anno scolastico 1930-31 diviehbligatorio anche
nelle scuole private. Inutile dire che lo scopolideb unico é

I'indottrinamento fin dalla piu tenera eta del fartlo, che si trova a

123 CharnitzskyFascismo e scuola. La politica del regime fasc{4822-1943)“La Nuova
ltalia”, Firenze 1996;
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frequentare una scuola in cui la competenza deisidiro
dellEducazione Nazionale (cosi si denomina il Veaaninistero della
Pubblica Istruzione) si intreccia con quello defi€a Nazionale Balilla,
I'ente preposto all’educazione fascista della giuell libro di lettura
per la terza elementare, "Patria”, scritto da Ad@d\daria Zanetti, da ad
esempio questa spiegazione della guerra d’AfriceAfrica c’era un
vasto impero, con una popolazione ancora barbaraindita da un
imperatore incapace e cattivo: I'Abissinia. E gliigdini ci molestavano:
danneggiavano, invadevano le nostre colonie etriqmsssedimenti.
Questo era troppo. Fu cosi che il Duce decisedargu. I'ltalia € tutta
con Mussolini... ferro, carta, oro, tutto dona &ktria. La Regina,
esempio a tutte le spose, offre prima il suo anellnale”. Gli scolari
erano sottoposti a questo martellamento: potrenareorhille altre
citazioni. Ricordiamo ad esempio come Vincenzo Mietel suo "Libro
fascista del Balilla", adottato nel 1934 in tuttestuole elementari,
spiega chi & Mussoliti.

Il fascismo, come dicevamo, non opera una riforacicale della
scuola gentiliana, sostanzialmente classicistaezdie come
impostazione culturale. Piuttosto, si insinua iesfa scuola, della quale
non si puo disconoscere la coerenza del disegrergiere la validita
didattica, e si sovrappone, facendo del fascismati, una materia
obbligatoria di studio.

Nel 1935 viene introdotta una nuova materia, olalbliga in tutte le
scuole secondarie, inferiori e superiori: la "crdtmilitare”. Trenta ore

di insegnamento all'anno, impartite da ufficialildévilizia Volontaria

¥ CHIAMAMI DUCE, SARO’ IL TUO PAPA"Mussolini, che tutti chiamano Duce e che tu
puoi chiamare babbo, e un figlio del popolo, verdatia miseria. E’ 'uomo piu grande e piu
buono del mondo. Egli in un decennio ha fatto diael'ltalia la prima nazione del mondo.
Con la Marcia su Roma il governo fu tolto agli uanpaurosi e fu inaugurato il Regime
Fascista che durera piu di un secolo”;
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Sicurezza Nazionale, dovrebbero servire a forgiargjiovani lo spirito
guerriero. La materia costituisce un vero sbarrameing¢, se non
superato, impedisce il conseguimento sia della matche della laurea.
Peraltro si tratta sempre di un insegnamento ealisbarramento
"all'italiana” e i giovani bocciati in "cultura niiare" si conteranno ogni
anno sulle dita di una mano.

Per la ginnastica il regime aveva gia provveduldl 828,
istituendo la Scuola Superiore di Educazione Fisiba,nel 31 prendera
la denominazione di "Accademia Fascista di educ&ziisica”. |
professori di ginnastica dovranno avere una prepara non solo
atletica, ma anche politica . Insegneranno nellelscdi Stato, ma la
loro accademia sara gestita dall'Opera Nazionaldl@®anel quadro di
guellintreccio continuo di competenze di cui g@ennavamo sopra.
Siamo in Italia, hon scordiamocelo: tutta quessaifdizzazione della
scuola e accettata tranquillamente, ma si avverteuaque che da parte
del corpo docente non c’é poi una chiara coscidezaompiti della
scuola e dell'insegnante. Il 12 febbraio del 38lihistro per
I'Educazione Nazionale invia una circolare ai pralit@i e via via giu

fino ai direttori didattici.
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1.8 IL PROGETTO DI BOTTAI

L’'importanza del documento € tale che viene ripeesthe dal
"foglio di disposizioni" (che € la comunicazioneipdica di ordini dal
Partito agli organi periferici dello stesso) n. T2k 18 febbraio.

La circolare recita: "ll Fascismo intende la scunlaenso totalitario,
non come semplice distributrice di sapere, ma cstmgnento politico di
educazione, che concorre anche alla preparazioriaragulli e dei
giovani ai complessi compiti politici e militari béascismo. Nei quadri
della GIL (Gioventu Italiana del Littorio, la nuovambminazione della
gia "Opera Nazionale Balilla" - ndr) I'insegnanéalizza e completa il
frutto della sua opera. Scuola e GIL devono essganismi in perpetua
collaborazione, che mirano a formare il corpo giftza delle nuove
generazioni del Fascismo."

Ma tutto questo non bastava ancora; se ne rendexa it
Ministro Bottai, che nel 1941 mise a punto la "@atella Scuold®, un
progetto di riforma radicale di tutta I'organizzaze scolastica, per
renderla finalmente funzionale al Regime e pategrante dello stesso.

La carta di Bottai non ebbe seguito: il regime aigricidato
I'anno prima, con I'entrata in guerra a fianco dé€lermania. Il
successivo precipitare degli eventi avrebbe resomyaesti progetti.

La caduta del fascismo e il successivo ristabitiedia democrazia
in Italia non hanno pero portato particolari giowart alla scuola.
Mentre a meta degli anni 50 la popolazione sca@astiiziava a crescere
(come naturale conseguenza del grande incrementogtafico del
dopoguerra), premendo su strutture vecchie ed etesalvari ministri

che si sono succeduti hanno dato il via ad una siernterventi tutti

1 R.Gentili Giuseppe Bottai e la riforma fascista della say6La nuova ltalia”, Firenze
1979;
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caratterizzati da una volonta di rendere meno digglettiva la severa
scuola gentiliana, ma privi di una visione geneealerganica del

problema>.

1.9 | programmi del 1945,

Con le truppe alleate era sbarcato in Italia uragedista: si
chiamava Carleton W. Washburne, ed era seguacéce dei celebre
filosofo e pedagogista americano John Dewey. Aapicato le
metodologie dell'attivismo deweyano a Winnetkasabborgo di
Chicago, per creare una vita comunitaria nellagtmimare la
personalita democratica e nello stesso tempo disk®il lavoro
tenendo presenti le capacita e il ritmo di appnexedito di ogni
bambind®.

Washburne era contrario quindi a una scuola citmiidi testo e i
programmi definiti e tentd di concordare con i reiriiitaliani nuovi
programmi nazionali per le elementarper ['Istituto Magistrale in
sostituzione di quelli fascisti.

La sua proposta era di tener conto della partic@aielogia del
bambino dai 6 ai 10 anni e di introdurre nella saue basi del
comportamento democratico.

Ma non ci riusci. Il risultato fu un compromessa ffiosizioni
diverse. Quando i programmi furono pronti, Washbum una
conferenza, si auguro che fossero attuati in séaswcratico per: a)
tutelare la salute e lo sviluppo fisico, mentaleegtbtivo del fanciullo;

b) favorire le attitudini individuali in un climai dollaborazione; c)

!> Fornaca R.| problemi della scuola italiana dal 1943 alla Citsente Armando, Roma 1972;
'8 Sulla “pedagogia” di W.v.S.F. Whit€harleton Washburne, L'influenza deweyana nella
scuola italianajn “Scuola e Citta” 1989, 2;
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promuovere l'esperienza pratica che facilita i capsociali; d) coltivare
sentimenti di solidarieta e di fratellanza umanldesiderio della pace e
della concordia tra i popoli.

Riguardo alla religione, Washburne riusci a saséitla vecchia
formula "fondamento e coronamento secondo la forcexuta dalla
tradizione cattolica” con la "spontanea adesionmiacipi del Vangelo”
e la comprensione della "evidenza dei rapportidligorincipi e la legge
morale e civile'’.

Per l'lstituto Magistrale Washburne riusci a farigtinare
I'insegnamento della psicologia e il tirocinio pérturi insegnanti: tutte
e due le cose erano state soppresse da Gentill®2i&l| Ma l'originaria
scelta idealista restd immutata, e di conseguengtudio della
pedagogia fini per esaurirsi in quello della stae#a filosofia.

Comunque, nei programmi del 1945 troviamo traccstpe
dell'intervento del pedagogista americano. Nel@armssa si propone |l
collegamentdra scuola e ambierife concetto deweyano che sara
ripreso dieci anni dopo da Bruno Ciari nell'amlgied Movimento di
Cooperazione Educativa. Troviamo l'idea del Consigisegnanti-
genitori e il Consiglio di direzione, che sottindemo il concetto di
scuola come comunita democratica. Propositi chtena®no inattuati
fino al 1974.

Il piano di lavoro del maestro, che deve rispettargta di
insegnamento e le "reali condizioni della scolasesdelle esigenze
locali" sostituisce I'orario ufficiale delle lezioft' un cenno significativo
di cio che dovrebbe essere la scuola come serstmimle che parte dalla
realta del bambino nei suoi rapporti con I'ambiente

Vengono evidenziati quei valori religiosi che s@ozettati anche

"A.Gaudio,La politica scolastica dei cattolici. 1943-1953. imogrammi all'azione di
overno, “La Scuola” , Brescia 1991;
®_a pedagogia italiana nel secondo dopoguetta Monnier” , Firenze 1987;
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dai laici e fatti propri da seguaci di religionvdrse da quella cattolica,
da chi non si pronuncia in materia di fddgi agnostici) e dagli stessi
atei: si tratta infatti di valori esclusivamentgilci

Nell'educazione morale, civile e fisica troviamaadncetto di
scuola come comunita, l'autogoverno nella vita @asa, la formazione
del carattere come fine dell'educazione fisica.

Il lavoro, che nei programmi del 1923 era solo samae di
esercitazione, qui assume valore formativo: "Soldavoro si possono
stabilire saldi e pacifici rapporti di collaborammtra i popoli".

L'indicazione di costituire in classe piccole co@pee, richiama
I'idea della scuola come comunita operante. Ci sorahe
raccomandazioni significative, come quella di et recite, le feste e
le mostre, cioé tutte quelle manifestazioné mettono in evidenza il
prodotto invece di dare importanza al processcheheso possibili quei
risultati.

Per I'apprendimentdella lingua si consiglia di non partire dalla
teoria e dalla grammatica delle definizioni, mdalptatica, dall'uso
funzionale della lingua, per risalire alle regolalla comprensione delle
strutture linguistichelo scritto, vi si dice, "riguardi da vicino la vita
degli scolari e sia, possibilmente, scelto da loro"

Inoltre, per la prima volta nei programmi italiasi,parla di
"biblioteca di classe”, dello strumento cioe chepette ai bambini di
documentarsi sugli argomenti che li interessanlesessi vogliono
approfondire. In questo modo la storia e la gedgradn sono piu una
cronologia di guerre e di vicende dinastiche, mabde essere collegate
"da una profonda concomitanza di fini in rappotta dgita civile e
sociale.

Anche nell'insegnamento dell'aritmetica e dellangetiasi indica

al maestro di valorizzare le capacita intuitiveldalyinni e, come per la
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lingua, di risalire dalla pratica alle regole, tede presente il rapporto
costante fra sapere e societa e fra scuola e vita.

Questi pochi cenni ci possono dare un'idea di cormie,
programmi del 1945, si e cercato di adeguare lalaal processo di
crescita dei bambini, e nello stesso tempo di asskzre la crescita di
tutto il popolo italiano, appena uscito da ventiahmlittatura e da una

guerra disastros@er realizzare una societa democratica.

1.10 La Costituzione

Tre anni dopo la Liberazione, nel 1948, il Parlamétaticano
approva la nuova legge redatta dalle forze pokti¢h Costituzione.

Per i giovani maestri nati negli anni Venti la nadggge ipotizza
unasocieta civile sconosciuta, che garantisce i deite liberta
personali, il rispetto delle diversita, il ripudiella guerra come
strumento di offesa alla liberta degli altri popdldiritto di riunirsi e di
associarsi, di professare liberameateropria fede religiosa

Un mondo di liberta e di diritti di cui non c'er@at traccia nei
vent'anni della dittatura fascista.

Ma nella scuola pubblica, la cui struttura era aacpella
verticistica , autoritaria e trasmissiva dellamifa Gentile, esisteva
ancora la contraddizione fra i valori espressiadaliova legge e la realta
scolastica, dove i bambini non avevano diritti.

Fra gli articoli della legge ce n'era uno, |'arkic@1, che iniziava

cosi: "Tutti hanno diritto di manifestare liberaneiitproprio pensiero

19 G.Gonzi,Costituzione e scuolin AA.VV., La scuola in Italia tra pedagogia e politica,
Angeli 2004;
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con la parola, lo scritto e ogni altro mezzo dfugifone..."
Il problema di molti docenti era se in quel "tugfano compresi i
bambinie, se si, come fare per realizzare il diritto dirawun pensiero,
di comunicarlo e confrontarlo.
L'ipotesi di trasformare la piccola scuola dei bambi una
societa di persone libere e responsavdi affascinante, ma non vi erano

strumenti, idee, esperienze.

1.11 Nasce un Movimento di maestri (1950)

In quegli anni, altri maestri e maestre che avevarstesso
problema , formarono insieme a Giuseppe Tamagnifado un gruppo
di docenti che diventarono in poco tempo un movimeRer la prima
volta nella storia della scuola italiana, i docehtbase danno vita a un
movimento di pensiero e di azione per cambiaréintaiino la scuola
pubblica e adeguarla alle nuove esigenze di umaodezia moderna.

Prima come maestro, poi come insegnante di "eaeroiti
didattiche" all'Istituto Magistrale di Fano, Tamagrdi fronte al ritardo
culturale e metodologico e al grigiore generaliazitlle pratiche
scolastiche in quegli anni, cerco riferimenti opieran grado di avviare
un cambiamento radicale della scuola pubblica.

L'incontro con il pedagogista francese Celestinrfateiavori la
nascita anche in Italia di un movimento che inthse nella scuola
italiana alcune esperienze significative della ged# del Freinet: la
stampa a scuola del giornale dei bambini (il peosiEantile ha quindi
la stessa dignita di quello degli adulti), la cgpondenza interscolastica (
che da motivazione allo scrivere e allarga I'onemltre l'aula

scolastica); lo schedario cooperativo (come stramarcui attingere
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informazioni, in sostituzione del libro di testoicm per tutti).

In pochi anni il piccolo gruppo dei pionieri raggse un massimo
di settemila adesioni: una minoranza qualificata iwhi numerosi
incontri regionali e nei convegni annuali, sullase delle esperienze
realizzate, costruiva la cosiddetta pedagogia [@ppl cui valori e
principi sono diventati istanze dei programmi mi@igli e sono ora in
armonia con l'idea della scuola prevista dallgéegul riordino dei cicli.

A livelli diversi, docenti di ogni ordine e gradareavano cosi le
premesse per |'attuazione di una scuola in cairitbni sono
protagonisti della loro educazione in un climaetesita e
collaborazione, e nello stesso tempo i docentizzaho la loro

preparazione professionale.

1.12 Don Milani

L'esperienza piu significativa degli anni sessani@ricordare ora
che si e aperto il dibattito sulla scuola di baskadRepubblica italiana, e
quella di don Lorenzo Milani.

Ordinato sacerdote nel '47, don Lorenzo viene manckgppellano
a San Donato di Calenzano e ci resta per sette Appéena arrivato,
apre in canonica una scuola serale aperta a g senza
discriminazioni politiche o partitiche, come dovioebessere la scuola
pubblica.

Quella esperienza, documentata nel libro "Esperipagtorali”,
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gli procura l'ostilita di una parte della Curid gasferimento a Barbiana,
un vero e proprio esilio. E [i, dove non c'é nemmlarsirada e non e
ancora arrivata la luce elettrica, organizza sulnita nuova scuola a
misura dei bisogni dei suoi nuovi parrocchiani eloi® bambini. Non
ha soldi, chiede per loro agli amici di donare g, vitamine,
ricostituenti per la salute dei suoi ragazzi, spessata dalla miseria
secolare e dalla denutrizione della gente dellatagpma. Gli servono
libri, enciclopedie, carte geografiche, macchinegueivere, quaderni,
cancelleria. Con quel che riesce a ottenere iguélla scuola esemplare
che si puo considerare la realizzazione concrgdta dcuola di cui ora si
sta discutendo.

Lui, don Lorenzo, a Barbiana I'ha fatta e ha funaion

Nella sua scuola, aperta tutto I'anno, c'erano bardbtutte le
eta: dai sei ai 14 anni, vale a dire di tutte &ssi dei cicli. Insieme
convivevano i ragazzi della scuola media con qaellia elementare ,
come una grande famiglia che viveva 'esperieni@aplerendimento
culturale nello scambio continuo di conoscenzesegjreto di quella
scuola era la collaborazione e il dono: quelli alaevano capito e
sapevano, diventavano i "maestri" dei piu piccoli.

La piccola scuola isolata sulla montagna era caitegan il
mondo con il piu semplice dei mezzi: la letturatiiana dei giornali e
la interpretazione dei fatti nella discussione, tdrequente esercizio
linguistico di trascrivere, sintetizzandoli, gltiaoli confusi dei
giornalisti.

| docenti erano: don Lorenzo e gli ospiti chesalo a Barbiana
per essere intervistati dai ragazzi: sindacabgterai, giornalisti, maestri,
studiosi ecc. i quali fornivano informazioni suoplemi sociali,
culturali, educativi e di qualsiasi altro genere.

Una unica stanza con la stufa al centro, un mappédmdel cielo,
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alle pareti cartelloni con gli articoli della Cdstzione e i tavoli
spostabili per lavorare a gruppi, era lo spazierimt della scuola: Fuori
la piscina costruita dai ragazzi e usata d'estlte pause del lavoro.

E' evidente che la scuola di Barbi&haon pud essere presentata
come il modello della scuola di base della nostepu®blica, ma il suo
spirito e i suoi obiettivi educativi si.

Era una comunita dove i ragazzi erano protagonaia n
collaborazione e si sentivano quindi amati e ptiofebve non c'era la
selezione dei piu deboli, ma l'aiuto per sviluppatee le capacita. Dalla

scuola di Barbiana possono venire riflessioni p&r la riforma.

1.13 La nuova scuola di base

La legge applicativa del riordino dei cicli delleusla dell'obbligo
risponde al bisogno delle ultime generazioni di baumla voglia di
crescere in fretta e fare cose da grandi pur réstaambini dal punto di
vista della maturazione psicologica. Il terzo cidoincidendo con tale
loro bisogno, opera quindi una promozione socibdovra essere
gestita dai docenti con strategie e interventi gipeioé con
professionalita.

Comincia cosi, nel primo anno del terzo ciclo, fegno
professionale dei docenti per assecondare il szallgppo evolutivo del
bambino/ragazzo. Emerge quindi dalla riforma la earane della
scuola come ambiente educativo che ha come soggattigonisti i
bambini e come soggetti responsabili, anch'essagomisti nella

funzione di organizzatori di progetti culturalgocenti.

?’Scuola di Barbiana, Lettera ad una professorekétaeria Editrice Fiorentina,
Firenzel967,;
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E' naturale che se si vuole adeguare la professi@uiai docenti
alla crescita equilibrata dei loro allievi, tuttagparato scolastico attuale
dovrebbe essere riconsiderato, riorganizzato étgestime servizio per i
ragazzi, considerati cittadini che hanno il diritiovivere a scuola la loro
prima e fondamentale esperienza sociale, praticediditti e i doveri
garantiti dalla Costituzione.

Per esempio la liberta di espressione del pro@isigro
attraverso i vari linguaggi espressivi, compori@davere, per la famiglia
e per la scuola, di aiutare il bambino ad aversumpensiero originale
su tutti i problemi della vita che lo riguardanadaesprimerlo
liberamente attraverso norme e regole che garantsia liberta di
espressione di tutti.

A scuola il bambino dovra essere accolto dai docent tutte le
sue potenzialita e i suoi limiti. Un tempo lo sfideza bambino "intero",
in quanto portatore di una sua cultura globaleingi storia-esperienza da
conoscere, sviluppare e integrare con quella @dtglinel contesto del
gruppo classe che si apre verso la comunita sociale

L'accoglimento del bambino "intero" come soggettmaducante
richiede di conseguenza un programma unico, ancaedp i docenti
lavorano su discipline diverse. Uno e intero ilgmraamma, uno solo |l
clima della classe, comuni i principi ispiratorildenetodologia scelta.

E' su questo piano, con l'obiettivo della scuolae®@sperienza di
democrazia, che € possibile formare, nella praficaidiana, la
professionalita dei docenti, intesa come capacis&algere il lavoro
coordinato come se fossero un unico docente. Le aoemi della
progettazione collegiale, che ha cone fine lazeatiione della comunita
scolastica, sono la conoscenza degli allievi, lapetenza specifica
disciplinare e lI'impostazione metodologica, chealieagazzi la

possibilita di vivere quotidianamente il lavoro lablorativo fondato sulla
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ricerca, come valore da conservare oltre la squeilaempre.

Il programma potrebbe essere unico per tutta lalacu
dell'obbligo, con articolazioni interne relativevairi cicli, scritto con
linguaggio chiaro e accessibile ai diretti inteedsallievi e genitori) ai
guali sara consegnato in copia.

Per quanto riguarda i contenuti, con relativi suiggenti didattici,
abbiamo come punti di riferimento esperienze sigaiive realizzate da
molti docenti in Italia, recuperabili ai diversvdlli: un patrimonio da
analizzare operando sintesi valide per tutti.

Probabilmente il riordino dei cicli in funzione datleguamento
della scuola al processo evolutivo dei ragazzirapporto all'evoluzione
della societa, puo creare disorientamento e ceisilocenti. Ma siamo
convinti che il salto di qualita della scuola leganche e soprattutto per
i docenti. Nella societa di oggi in rapida evolumdecnologica
incontrollata, che influisce sui giovani creandieggjiamenti indotti e
problemi di disadattamento, la scuola non puo resstranea. Il suo
dovere, secondo noi, e di aiutare i ragazzi a cgtaye le conoscenze
con le tecniche piu appropriate e a vivere nellekci valori
fondamentali di una piccola societa in cui si folaaultura critica e la
coscienza del cittadino responsabile, senza dedi& gon esiste né

liberta né democrazia.
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1.14 L’autonomia scolastica

Dopo un lungo processo di valorizzazione del ppitcdella
"autonomia", valore costituzionale cui & imprémtatto il nostro
ordinamento amministrativo (art.5 Cost.), con ll@wpazione della legge
15 marzo 1997, n.59, cd. "Bassanini-uno”, siterdenata quella che
possiamo definire la fase finale del processoadifarimento di poteri e
di funzioni dallo Stato alle Regioni, agli Enti Localad altri soggetti di
autonomia, si da determinare cio che in dottrisat® definito |l
massimo di “federalismo possibile” a Costituzionesiriat&™.

Il baricentro dell'azione pubblica si sposta cassw la "periferia”,
mediante un duplice percorso di devoluzione di atragunzioni: verso
le autonomie istituzionali (Regioni, Province, Camjte verso quelle
sociali (enti, associazioni, comunita).

La Scuola partecipa ad entrambi i processi, potemsssa
considerare sia una "istituzione", nel sensotticdazione
particolarmente qualificata all'esercizio dellaZiome pubblica della
formazione e dello sviluppo della cultura a tutivelli, sia una
"comunita”, ossia una formazione sociale compastaocenti, allievi,
genitori, in cui si svolge la personalita addin#wi ogni cittadino, in
rapporto costante con le altre comunita socialtucali, produttive, del

contesto territoriale di riferimento.

%I Orientarsi nell’autonomia. Legge n .59 del 15 nat®97. Normativa delegata e
collegata “La Scuola”, Brescia 2000;
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Nell'ambito della riorganizzazione complessivamedita dalla
1.n.59/97, il legislatore ha infatti previsto unzesifica norma, l'art.Z4,
per delegare al Governo la disciplina del riordiledi'organizzazione
scolastica. Esso traccia gli elementi essenzialndinuova concezione
istituzionale del sistema scolastico, delineandkefitikit di una gestione
autonoma di ciascuna comunita scolastica incargeltaervizio
pubblico dellistruzione: un’autonomia funzionalpdr usare
un’espressione dell’autonontiaut courtdi Annamaria Poggi).

Tale norma afferma chiaramente come modello dimédel
sistema di istruzione quello dell'autonomia dedtéuzioni scolastiche,
cui viene assegnata gran parte delle funzioni sigige prima svolte
dallo Stato a livello centrale o periferico.

Alla istituzione scolastica autonoma € inoltre niosciuta la
personalita giuridica: essa pertanto si configaae& autonomo centro di
imputazione di conseguenze giuridiche, con tittdadi un proprio
patrimonio, con necessita di approvare un progfambio, in definitiva
con la possibilita di determinare una propria gesipatrimoniale e
finanziaria.

Ciascuna unita scolastica ha quindi la possitilita
autodeterminarsi liberamente, dandosi proprie e2ggiropria
organizzazione, reperendo e gestendo liberamentolse economiche,
definendo autonomamente i curricoli ed i progrardninsegnamento,
sperimentando nuovi modelli di azione didatticaikurale.

Nel perseguimento dei propri obiettivi funziondligtituzione

scolastica e chiamata a collaborare stabilmentdecaltre realta, sociali,

2211 I° comma dell'art. 21 dispone chéé funzioni del’amministrazione centrale e
periferica della pubblica istruzione in materiagistione del servizio d’istruzione (...) sono
attribuite alle Istituzioni scolasticHigefatti salvi “i livelli unitari e nazionali di fruizione del
diritto allo studio, nonché gli elementi comunfiallero sistema scolastico pubblico in
materia di gestione e programmazione definiti d&tatd.
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culturali e produttive del territorio, fornendo agdeata risposta, in termini
di qualita e di successo formativo, alla domandgcativa dell'utenza.

Cio ha comportato il superamento del modello buatho-
gerarchico-ministeriale dell’istruzione — dove teigle erano mere sedi
erogatrici del servizio e il potere direttivo e@ncentrato negli uffici
centrali del Ministero - e la realizzazione di wiligentrismo di
istituzioni scolastiche autonome nell’ambito di “sistema nazionale di
istruzione” (comprendente anche le scuole parixie 62/00). Il
riconoscimento e la valorizzazione dell'autonomedlaistituzioni
scolastiche dovrebbe sostanziarsi in uno spazisilmtesdi adeguamento
del curricolo formativo (15% in base al DM 234/@@n una
progettazione di istituto (del POF) in dialogo taitorio ed
eventualmente con altre scuole.

Inoltre con il d.Igs. n. 112 del 1998 - che hamkedito un novellato
guadro di allocazione territoriale delle competelergslative e
amministrative — allo Stato sono state riservapgattutto funzioni
concernenti la valutazione del sistema scolastic@ssegnazione delle
risorse finanziarie e del personale, mentre allgiéte sono state affidate
numerose funzioni inerenti all’'organizzazione & =il territorio
dell'intero servizio scolastico (oltre a quellenmateria di formazione
professionale), mentre agli enti locali sono stesferite tutte le
principali funzioni volte alla creazione o soppress di scuole e alla
loro dotazione di edifici e attrezzature.

Si puo dire, quindi che 'autonomia scolastica fsswto una
parabola ascendente negli anni Novanta dello scaswlo,
raggiungendo il vero apice nel 2001 (Riforma deblBitv) con il suo
riconoscimento costituzionale, che ha posto I'aotom della scuola a

centro del sistema, assieme alle nozioni di suemséda e parita.
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La riforma ha ripartito le competenze legislativé campo
dellistruzione determinando un “complesso intracsi’ di fonti
diversé®.

Infatti, la precedente competenza concorrente iremnaedi
“istruzione artigiana e professionale e assistertzdasticd € ora
sostituita da quattro norme.

Allo Stato spetta la competenza esclusiva nel g@efla “norme
generali sullistruzion&(art. 117, comma 2, lett. n), livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e siali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale(art. 117, comma 2, lett. m); ed i
principi fondamentali in materia concorrente.

La riserva statale si fonda sull’esigenza di gararsi tutto il
territorio nazionale I'uniforme soddisfacimento deitto costituzionale
all'istruzione.

La potesta regionale assume, invece, una triplinéocmazione,
potendo risolversi nell'esercizio della competeoaacorrente in materia
di “istruzione, salva I'autonomia dell'istituzioni sestiché (art. 117,
comma 3); nell’esercizio della competenza residuafeateria di
“istruzione e formazione professioriglart. 117, comma 4); nella
possibilita di attivare il meccanismo previsto t@ail 116 in base al
guale possono essere attribuite alle Regioni atstatdinario ulteriori
forme e condizioni particolari di autonomia nellaterie di legislazione
concorrente ed in alcune materie in cui lo Statodrapetenza esclusiva,
tra cui anche |énorme generali sull’istruziorie

A fronte di questo quadro, si evincono chiaramentedi

interpretativi che tale normativa presenta. Node & Corte

23 “Quel complesso intrecciarsi in una stessa materiandrme generali, principi

fondamentali, leggi regionali e determinazioni entime delle istituzioni scolastichehe la
Corte Costituzionale riconosce confluire nellasste materia dell’istruzione all'indomani
della riforma costituzionale, Sentenza n. 13 dé&420in www.cortecostituzionale.it
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Costituzionale — in diverse sentenze - ha tentadiistticare fissando
una serie di paletti; ed una nota dottffrtea cosi riassunto: il contenuto
delle materie “istruzione” e “istruzione e formazeprofessionale”; il
significato della formulariorme generali sull’istruzioriesia in relazione
al possibile meccanismo previsto dall’art. 116,atia luce dell’analogo
disposto dell’art. 33 Co$t; la latitudine della competenza statale
esclusiva sulladeterminazione dei livelli essenziali delle prestag
concernenti i diritti civili e sociali che devonesere garantiti su tutto il
territorio nazionalé in connessione con il sistema di garanzie previst
dall’art. 34 Cost.; il significato complessivo detilausola di
salvaguardia dell’autonomia delle istituzioni ssiehe.

Il sistema che emerge dal nuovo Titolo V — essenderente
teso a valorizzare il policentrismo e le autonotaretoriali, sociali e
funzionali — rappresenta uno strumento prezios@aentire quel
principio di “eguaglianza delle opportunita”, chehiede una particolare
attenzione per assicurare I'uniformita delle prasta dei pubblici poteri
nell'organizzazione degli aspetti sia quantitative qualitativi dei

servizi per i cittadini.

24 Cfr. A. Poggi (2004)n altro pezzo di “mosaico”: una sentenza imporeper la
definizione del contenuto della competenza legvslatoncorrente delle regioni in materia di
istruzione,in “Le Regioni” 2002, fasc. n. 4, p. 771 e ss.

%511 complesso riparto delle competenze legislativenateria di istruzione dopo la Riforma
del Titolo /. PP.334 ESS INOSSERVATORIO SULLE FONTR0O02A CURA DI P.CARETTI,

TORINO, IL QUALE SOTTOLINEA LA DIVERSITA CONCETTUALE TRALE “NORME GENERALI
SULL'ISTRUZIONE' DI CUI ALL’ART. 33, SECONDO COMMA COST. E QUELLE DI CUI ALL'ART.
117,SECONDO COMMA
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CAPITOLO II°

Il processo di devoluzione

2.1. Il nuovo titolo V della parte Il della
Costituzione: sussidiarieta istituzionale e sussidrieta

sociale.

Il principio di sussidiarieta e stato introdottol riesto della
costituzione italiana, mediante la legge costitnzle n. 3 del 2001,
piu esattamente nel primo e nel quarto comma delld 8, e quindi
anche nel secondo comma dell’art. 120. In tuttérdedisposizioni,
ricorre I'enunciazione “principio di sussidiariefasenza pero che
guesto venga canonicamente definito e, pertantatifti@to nei suoi
caratteri essenziali. Tale principio, evocato gidermini generali nel
Preambolo del Trattato sul’Unione europea (“...cr@ae sempre piu
stretta tra i popoli dell’Europa, in cui le decisicsiano prese il piu
vicino possibile ai cittadini, conformemente al nmipio di
sussidiarieta”), viene invece definito dall’art. &. 2, del Trattato
della Comunita européa(da ora TCEY, e dallart. 4, co. 3, lett. a)
della legge 15 marzo 1997 n. 59. L'art. 5 TCE, aalla redazione

definitiva, € suddiviso in tre commi che rispecdudenunciazione di

?&_a Comunita agisce nei limiti delle competenze kheono conferite e degli obiettivi che le
sono assegnati dal presente Trattato. Nei setternon sono di sua esclusiva competenza, la
Comunita interviene, secondo il principio di sugmigta, soltanto se e nella misura in cui gli
obiettivi dell'azione prevista non possono essefficsentemente realizzati dagli Stati membri e
possono dunque, a motivo delle dimensioni o ddfgitedell’azione in questione, essere realizzati
meglio a livello comunitario. L’azione della Comtainon va al di la di quanto necessario per il
raggiungimento degli obiettivi del presente Trattat

%’P Ridola, Aspetti problematici della sussidiarieta “verticld_a sussidiarieta come chiave di
lettura dei sistemi autonomistjcin “Studi sulla riforma costituzionale”, Giappilh, Torino
2001, pp. 230-233;
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tre distinti principi: il principio di attribuzionedelle competenze
(primo comma), il principio di sussidiarieta in senstretto (secondo
comma) ed il principio di proporzionalita (terzo nmma). La
legittimita dell’'azione della Comunita e valutabdéla stregua di tal
principi, considerati nell’ordine stabilito dallt#golo. L'azione della
Comunita deve trovare fondamento nelle disposizitmhiTrattato: in
caso contrario, restano liberi di agire gli Statembri. Una volta
accertata la competenza comunitaria, € necessanifare se si tratta
o meno di una competenza esclusiva: nel primo dasoone
comunitaria dovra tener conto solo del principiopdoporzionalita;
nel secondo caso, essa verra esercitata nel gsgito del principio
di sussidiarietda, ma solo se concorrono le condizie comunque
sempre nel rispetto del principio di proporzioralitLa Comunita
agisce nei limiti delle competenze che le sono edtef e degli
obiettivi che le sono assegnati dal presente Tcdtténnanzitutto, la
Comunita non ha una competenza generale, al cuntlagli Stati
membri, bensi deve agire solo in vista del persegoio degli
obiettivi fissati dal Trattato, nonché nei limitieild poteri che le
vengono assegnati dallo stesso. Da cio si evineelaltcompetenza
comunitaria € l'eccezione, quella statale e la legsecondo il
principio delle attribuzioni delle competeriZelLe competenze della
Comunita possono discendere dalle disposizioniTdattato, possono
risultare implicitamente da queste ultime (c.d. petenze implicite),
oppure ancora possono essere ricavate dall’art.(80&rt.235) del

Trattato.

8 || principio dellattribuzione delle competenzeogiginariamente previsto dall'art. 7 (ex art. 4)
del Trattato Ce, 1°comma,il quale dispone che teiaa istituzione agisce nei limiti delle
attribuzioni che le sono conferite dal presentdtata’;
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Il secondo comma dell'articolo enuncia I'essenzé ghncipio di
“sussidiarieta”, cioe i criteri che costituisconb limite specifico
all'azione della Comunita nelle materie in cui egsdotata di una
competenza concorrente con quella degli Stati merlmserimento
del principio di sussidiarieta dopo quello di dtrzione conferma la
sua vera funzione di criterio mobile e flessibiltraerso il quale
I'esercizio — e non la titolarita - di determinatempetenze viene
spostato a livello comunitario o lasciato agli Braémbri, sulla base
di valutazioni di merito. Innanzitutto, occorre mduare il campo di
applicazione del principio di sussidiarieta: tapplecazione e esclusa
nei settori di esclusiva competenza comunitaria.

La Comunita non é dotata di una competenza gendratesi gode di
poteri e competenze che le sono assegnati dal aicager il
perseguimento di determinati obiettivi. Nel settalie“competenze
esclusive per natura” € escluso l'intervento daepaegli Stati membri
dalle stesse disposizioni del Trattato. Nella magparte dei casi, gli
Stati membri “concorrono” con la Comunita nel pgrgeento degli
obiettivi e delle azioni previste dal Trattato. rtervento della
Comunita nelle materie di competenza concorrenteogruito in
termini negativi e vincolato al verificarsi di umiplice condizione,
ovvero che l'azione della Comunita risulti piu eéce, in relazione
alla sua dimensione o ai suoi effetti, di quellalsva livello statale e
che i1 suoi obiettivi non possano essere sufficrertge realizzati
dagli Stati membf?.

29 Cocconi M. Autonomia dell’istruzione ed autonomia regionalgdda riforma del titolo V
della Costituzione — listruzione e la formazionefessionale & coordinamento comunitario e
funzioni nazionali, in “Istituzioni del federalisth@®-3/2004;
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Le due condizioni devono necessariamente cumulaosi: basta che
'azione della Comunita sia piu idonea al persegmita di un
determinato scopo per occupare le competenze istatal occorre
dimostrare che essa sia indispensabile al persegtondi tale scopo,
che non potrebbe essere raggiunto attraverso erigrstatali. E’
necessario constatare che I'esercizio di una canpatconcorrente
da parte della Comunitda non comporta l'acquistol’aesglusivita
dell’'esercizio di tale competenza da parte dellan@uita. L’'esercizio
di una competenza concorrente puo riguardare asol@ alcuni
aspetti e limitarsi a quelli per cui I'azione contana € necessaria,
mentre gli Stati membri conservano la piena tiitdadei poteri
residui. Il principio di sussidiarieta, quindi, apesia come criterio per
I'attribuzione al livello superiore, che divienessidiario o ausiliario
rispetto ai livelli inferiori, dell’esercizio di ¢& competenze sia,
indirettamente, come argine allampliamento dellempetenze
comunitario. Il principio in esame non puo essesata per estendere
le competenze comunitarie al di la delle materipressamente
indicate dal Trattato. |l meccanismo di attribuzotiei nuovi poteri
resta vincolato alla disciplina dell’art. 308 (ex 235) del Trattato
CE. Inoltre, sono sottoposte alle condizioni di&liart. 5 del Trattato
le competenze non ancora esercitate e le evemhaalifiche che la
Comunita potrebbe apportare su un‘azione che haggecitato la sua
competenza. In definitiva, il 2°comma dell'articolpud essere
classificato come “principio-guida” che deve isperde istituzioni
comunitarie in ogni decisione relativa ad ogni arettdi interesse
comune. Infine, il principio di proporzionalita,gmisto dal 3°comma,

come limite ad ogni azione della Comunita, tanto settori di
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competenza esclusiva, quanto in quelli di competetancorrente,
non costituisce una novita nell’'ordinamento conmanmt

Esso tende a conciliare, nel perseguimento di tenaase di per
sé legittimo, la maggior efficacia dell’azione camtaria con la minor
intensita della stessa. La portata e l'intensitiéfiadéone comunitaria
devono essere valutate in rapporto al principiprdporzionalita. Tale
principio € subordinato a quello di sussidiari@aguanto I'esercizio
di una competenza concorrente che non rispettiofeizioni della
sussidiarieta € ipso facto non congrua, anche gmalo sia una
corrispondenza tra i mezzi ed il fine. Il principio questione si
applica a tutte le azioni comunitarie che rientrimomeno tra le
competenze esclusive. Infatti, gia il 2°comma dell’5 del Trattato,
presuppone il rispetto di tale principio, sia puren esclusivo
riferimento alla disciplina del rapporto tra la Qamta e gli Stati
membri, in quanto giustifica I'azione della Coméngoltanto qualora
sia necessaria, cioé appropriata e non eccessresaizione allo scopo
che essa si prefigge, previa verifica dellimpo#iséb per gli Stati
membri di conseguire risultati sufficienti. [l padpio di
proporzionalita mira a stabilire un vincolo di coatipilita tra
I'obiettivo dell’'azione prevista e gli altri obiett comunitari con lo
scopo di orientare le scelte delle istituzioni caotarie. Tali
disposizioni vanno, quindi, lette ed interpretatemodo coordinato.
Da queste norme si evince, infatti, che il pringigi proporzionalita
puo essere utilizzato sia per definire la portatifiazione comunitaria
in rapporto a quella degli Stati membri che peolvisre eventuali
conflitti tra obiettivi sanciti dal Trattato. Il prcipio in esame impone
che I'esercizio di una determinata competenza dsp®ndere a tre

requisiti sostanziali. In primis, esso deve ess#ife e pertinente per
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la realizzazione dell’'obiettivo per il quale la coetenza € stata
conferita. In secundis, deve essere necessariaispansabile, nel
senso che, qualora possano essere utilizzati vazzimper |l
raggiungimento dello scopo, la competenza sar&igstarin modo da
recare meno pregiudizio ad altri obiettivi. Infirs® queste condizioni
sono soddisfatte, sara necessario provare l'egstdnun nesso tra
'azione e l'obiettivo. Se gli Stati membri risuia inidonei o
impossibilitati a perseguire I'obiettivo, la Comtaipotra imporre la
sua azione senza alcun limite. Se, invece, gli $tambri possono
operare, sia pure parzialmente, la Comunita dod@g@atamente
sostenerli, sostituendosi ad essi nei casi negessajuesto quadro,
lintervento della Comunita e effettivamente suesid a quello
statale. Il principio di proporzionalita presentagli elementi che lo
differenziano da quello di sussidiarieta. In pritaogo, il campo di
applicazione, comprendente l'insieme delle competecomunitarie
nel caso del principio di proporzionalita, le sot®mpetenze
concorrenti per il principio di sussidiarieta. Iecendo luogo, e
diverso il contenuto dei due principi. Il principai proporzionalita
mira ad assicurare l'adeguatezza tra mezzi ed tolietuello di
sussidiarieta tende invece a garantire che l'aziomesiderata sia
efficacemente condotta al livello piu vicino altadino. Non e
agevole distinguere i relativi parametri, entramprincipi in esame
derivano dalla stessa ratio: I'esigenza di limitgheinterventi della
Comunita al minimo indispensabile alla coesionesgdbma.

Quindi, gia a livello comunitario, il principio diussidiarieta €
conosciuto come “criterio di regolazione dei rapipalt’'interno di un
ordinamento che conosca vari livelli di governgelii di governo che

intervengono non solo sul terreno amministrativa, anche sul piano
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della normazione, della regolaziof®”ll principio in esame non &,
guindi, soltanto un criterio per I'allocazione @etlompetenze formali,
ma e soprattutto un principio, che integra il cridedi allocazione
formale delle competenze e lo rende meno rigidomptdendo lo
scivolamento verso l'alto non della competenza &denche resta
invece ai livelli di governo inferiori, ma l'eserd di quelle
competenze sulla base di certi presupposti, che &dti politici, di
merito’. L’ articolo 4, co. 3, lett. a) riguarda i confeenti di funzioni
e compiti amministrativi dalle Regioni agli entickdi. Nel comma 3
dell’articolo 4 si trovano le proposizioni segueriti conferimenti di
funzioni di cui ai co. 1 e 2 avvengono nellosseza dei seguenti
principi fondamentali: a) il principio di sussidista, con
I'attribuzione della generalita dei compiti e delldunzioni
amministrative ai comuni, alle province e alle cant@ montane,
secondo le rispettive dimensioni territoriali, asmdive e
organizzative, con I'esclusione delle sole funzionompatibili con le
dimensioni medesime, attribuendo le responsaljilitbbliche, anche
al fine di favorire I'assolvimento di funzioni e dompiti di rilevanza
sociale da parte delle famiglie, associazioni e goita, alla autorita
territorialmente e funzionalmente piu vicina aitadini interessati”.
Tale precetto sottolinea, ai fini della applicazatella legge in cui €
disciplinato, la reale consistenza giuridica delin@pio di
sussidiarieta. La chiave di volta del principio,siaa essenzialita sta
nella espressione finaléautorita territorialmente e funzionalmente

piu vicina ai cittadini interessati”L’autorita, quindi, piu vicina ai cit-

%0 p.Caretti, Principio di sussidiarietd e funzione legislativan Le regioni tra riforme
amministrative e revisione costituzionale, Maggia®02, p.83;
31 p. Carettipp. cit, p.84.;
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tadini interessati viene determinata in base aftedsioni territoriali,
associative ed organizzative degli enti a cui corgele funzioni
amministrative. Con tale percorso si mettono a roonbd e si
comparano le dimensioni ottimali delle funzioni ei dcompiti
amministrativi, volta per volta presi in considecse con le
dimensioni dei diversi enti, cosicché se la dimensiottimale della
funzione ovvero il compito si ferma a livello conal@, al Comune va
conferita tale funzione e/o compito, e cosi vieesdb a mano a mano
di livello fino allo Statd” Quasi, come se all’Unione Europea, venisse
riconosciuto, perché dalla stessa rivendicato, ampito tutorio,
“garante dell'incapacita costituzionale degli Stati

Con la Riforma del Titolo V della seconda parte lalel
Costituzione - L. n. 3 del 2001 — questo compitwedta un
“accreditamento”, non certo né istituzionale né eetcellenza, quasi
una presunzionaure et de iuredell’autorita centrale in favore della
autorita piu territorializzata, capillare nel sdefa

Il principio di sussidiarieta € recepito nel nostrdinamento sia
nella sua dimensione verticale che in quella ontale, ovvero sia
nella sua portata istituzionale e sociale. E' rédoemella sua
dimensione verticale dalla riforma Bassanini, cometerio di
allocazione dei compiti amministrativi, sia fra ivdlli statale e
regionale (art. 3, c. 1, lett. b) della L. 59/149¢he fra il livello
regionale e quelli degli enti locali (art. 4, c.18tt. a). Nel novellato

%2 G.U.RescignoPrincipio di sussidiarieta orizzontale e diritti siali, in “Diritto Pubblico”, Il
Mulino 2002, n°1,p.12;

% P.Ridola, | progetti di riforma del Titolo V della Costituzie, in “Studi sulla riforma
costituzionale”,Giappichelli, Torino 2001, pp. 2246;

% Art. 3, c. 1, lett. b), L. 59/97: “Con i decretdislativi di cui allart. 1 sono... b) indicati,
nell’'ambito di ciascuna materia, le funzioni e nuuti da conferire alle Regioni, anche ai fini di
cui all'art. 3 della legge 8 giugno 1990 n. 142¢sservando il principio di sussidiarieta di cui
all'art. 4, comma 3, lettera a) della presente éeg§;
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art. 118 della Costituzione esso viene introdotbone criterio di
distribuzione delle competenze in combinaziongedtstrelazione con
gli altri importanti principi cosiddetti di “diffeanziazione” e di
“adeguatezza”. Tali principi non rappresentano umavita, dal
momento che erano previsti dalla legislazione @ndia Infatti per
differenziazione, principio gia disciplinato dalta4, co. 3, lett. h)
della legge 59/97, si intende che il legislatord’aiecazione delle
funzioni deve considerare le diverse caratteristi@mche associative,
demografiche, territoriali e strutturali degli enticeventi. Per
adeguatezza, principio sancito nel precedente ofotitett. g), si
intende l'idoneita organizzativa delle amministoedi a garantire,
anche in forma associata con altri enti, I'eseccidelle funzioni. |
principi summenzionati devono essere tra essi ladrreperché
richiedono una valutazione circostanziata delleattarstiche dei
diversi ambiti territoriali, dando origine a solari differenziate da
luogo a luogo, in ragioni delle condizioni istitanali e socio-
economiche del contesto a cui si riferiscono. “lietsita € dunque
un corollario generale ed ineliminabile dell'applztcone del principio
della pubblica amministrazione come amministrazidoeale™’.
Pertanto, la differenziazione non € una novitaoohita dal nuovo
Titolo V, ma costituisce una “implicazione inelirainile perché
discende direttamente dai principi di sussidiaridteerticale e
orizzontale) e di adeguatezza, perché informa tagté legislativa e le
funzioni amministrative, e perché riguarda non daliocazione delle

funzioni ma il loro svolgimentd®.

% M.Cammellj Principio di sussidiarieta e sistema delle amstirsizioni pubblichein Le regioni
tra riforme amministrative e revisione costituzilenaaggioli 2002, p. 94-95;
% M.Cammelli,op.cit, p.100;
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Alla luce di queste disposizioni, € possibile deéiril principio
di sussidiarieta come quel criterio in base al gukd decisioni
dovrebbero essere assunte dal livello istituziongile decentrato
possibile qualora cio sia giustificato e compagilibn I'esigenza di
assicurare efficienza ed effettivita all'azione deteri pubblict’.

Il principio di sussidiarieta non distribuisce diegnente le
competenze, ma rappresenta un criterio cui ispiedrsnomento di
decidere quali funzioni e quali materie debbon@esdecentralizzate.
Non si tratta di urprincipio o criterio sostanzialema di unprincipio
o criterio procedural®: esso non dice a chi spetta il tipo d’azione
considerato, ma quale ragionamento bisogna farangiriduare il
soggetto competerite Nella riforma Bassanini, “a costituzione
invariata”, la statuizione del principio ad un lieesubcostituzionale
ha, tuttavia, informato la legislazione regionalengndosi come
principio fondamentale, senza con questo avertadstun vincolo in
capo al potere legislativo statale.

L’innalzamento del principio al livello costituziale comporta,
invece, la potenzialita di influire sull'esercizioella funzione
legislativa. Il principio in questione favorisceyvero, l'attivarsi di
soggetti di livelli inferiori, consentendo cosisaiggetti istituzionali di
livelli superiori di interveniregx postin caso di inadeguatezza del
soggetto di primo livello, oppure per garantire determinazioni
necessarie all’'esercizio della funzione in modaario e coordinato
su di una scala territoriale piu vasta. In quessidl principio di

sussidiarieta opera come assunzione di iniziatiemative o

%" G.Rolla Diritto Regionale e degli enti localGiuffré, Milano 2002,pp. 147-148;

3 Cfr. Intervento della prof.ssa Torchia sul tema ‘Stato sussidiario?”, Convegno 19-20 ottobre
2001, Lecce;

%9 G.U.RescignoQp. cit.,p. 14;
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amministrative da parte di livelli inferiori. “Esstunziona in un
sistema che preveda spazi bianchi di determinazimrenativa e
amministrativa fra livelli istituzionali diversi @osentendo
'occupazione degli stessi da parte del livellotugionale che si
ritiene legittimato in base al principio stessolvada possibilita di
impugnazione per violazione del principio stessa (sede
costituzionale o amministrativa a seconda dell’atiqpugnato’’.

L’'attuale articolo 118 sembra, a prima lettura, irspra questa
prospettivd’. Infatti il primo comma attribuisce la generalitille

funzioni amministrative ai Comuni, salvo che perssiaurarne
I'esercizio unitario”, esse debbano essere “cot@eaxiProvince, Citta
metropolitane, Regioni e Stato sulla base dei girdi sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza” (oggi, si parldcdnferimento” e
non piu di trasferimento o delega, com’era inveeariginaria e piu

precisa terminologia costituzion&e Il conferimento delle funzioni
amministrative agli enti locali tende a smorzaredierenze tra il
principio di sussidiarieta ed il criterio déVariabile livello degli

interessi” che caratterizzava il precedente assetto, almenondo
linterpretazione offerta dalla Corte Costituziogfal La differenza tra
I due criteri € la seguente: il principio di suszitbta parte dalla
premessa che tutte le funzioni amministrative sian@zialmente”

individuate nella competenza dei Comuni, salvorabe vengano poi

0P De Carli,Sussidiarieta e governo economiGiuffré, Milano 2002,pp.65 ss

“! R.Granatall nuovo disegno costituzionale delle autonomi#iesisioni sui percorsi legislativi di

attuazionejn “Il Foro italiano”, n° 3-MARZO,2002, p.87 e ss;

42 Federalismo e riforma amministrativa: un passa aiblta. Aspetti della revisione 2001;
4.Regole sulle competenze;vinww.paramond.it/art/0107_floridia/index.shtml (fflio 2001);

“3 Cfr. Intervento R.BinLa funzione amministrativan Seminario “Il nuovo titolo V della parte I

della Costituzione. Primi problemi della sua attaae”, Bologna 14 gennaio 2002 ;
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attribuite ad un livello superiore per ragioni dieguatezza o per
assicurarne l'esercizio unitario. Nella geometriatituzionale
precedente le competenze non apparteneahnorigineai Comuni,
perché le regioni risultavano essere intestatarsde dfunzioni
amministrative “parallele” a quelle legislative,gdi enti locali di
quelle attinenti agli “interessi esclusivamenteald¢ mentre lo Stato
di quelle funzioni in materia regionale il cui egeio non fosse
“frazionabile” e di ogni altra funzione pubblicagm altrui intestata.
La clausola residuale, che ieri operava a favoi® dtato in nome
del principio di sovranita oggi sembra pertanto operare in nome del
principio di sussidiarietda favore del Comune. Differenza importante
guesta perché oggi tutte le disposizioni che sgjtvao I'esercizio di
funzioni amministrative alla loro sede “naturaleil, Comune,
dovrebbero essere oggetto disamict scrutiny cioe di un giudizio da
parte dellaCorte Costituzionale che verifichi la sussistenzaalidi
motivi**. Come si & avuto modo di vedere, il principio a$sidiarieta
concorre, rispetto al passato, con i principi dfedenziazione ed
adeguatezZa ed & temperato da questi. Nella riforma Bassanini,
invece, il principio ha il suo temperamento alémo della sua
definizione (art. 4, c. 3, lett. a): “secondo Ispettive dimensioni,
territoriali, associative e organizzative” e appanmeno intenso: “con
I'esclusione delle sole funzioni incompatibili cde dimensioni

medesime”. “Il principio di sussidiarieta (in combeione con quelli

“R.Bin, Op. cit, p. 8;

“> || principio di differenziazione definito dall'art. 4, c.3, lett. h), della L. /89: “h) il principio

di differenziazione nell’allocazione delle funzioniconsiderazione delle diverse caratteristiche,
anche associative , demografiche, territoriali eustirali degli enti riceventi Il principio di
adeguatezza € definito dalla lettg)adello stesso art..d) il principio di adeguatezza, in relazione
allidoneita organizzativa dellamministrazione @egente a garantire, anche in forma associata
con altri enti, I'esercizio delle funzioni”;
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di differenziazione ed adeguatezza) opera comeoldnanche per il
legislatore, sia statale che regionale, in tuttasi in cui esso debba
procedere ad allocare funzioni amministrative endua determinare
le competenze delle relative autorita, e i princgbessi pPossono
funzionare da parametri della legittimita costitumle dei riparti
effettuati in modo ad essi non conforffe®’ lo stesso concetto di
funzione amministrativa che risulta vincolato ghérativita dei
principi di cui al comma 1 dell’art. 118 Cost. Qteesostituisce una
grandissima novita capace di innovare radicalménsestema delle
competenze e di innescare un enorme contenziossog@il profilo
della legittimita delle leggi che degli atti deleministrazione. Come
Ssi € gia accennato la sussidiarieta pud essergzath sia per
distribuire le competenze a livello verticale (raentro e la periferia
dellamministrazione pubblica); sia a livello orm#ale (tra gli enti
pubblici, le autonomie sociali ed i privati). Uneespio di sussidiarieta
verticale si rinviene nell’art. 5, co. 2, TCE: iggeetti tra i quali corre il
principio sono i singoli Stati da un lato e la Coma dall’altro.
Atteso che la Comunita € un soggetto piu estesdagdicun singolo
Stato, il rapporto € verticale, nel senso che massa dal livello meno
esteso a quello piu esteso , ovvero da quello gigse a quello meno
esteso (il principio permette sia il passaggiosigjgetto sussidiabile a
quello sussidiario, sia il ritorno indietro). Lassidiarieta verticale é
stata costituzionalizzata e sviluppata nel primowem dell’art. 118 e
nel secondo comma dell'art. 120 della Costituziosmeche qui una
sussidiarieta ascendente dal livello territori@ensiderato che sono
possibili due sequenze dal basso verso l'alto (cic@omuni, Citta

metropolitane, Regioni, Stato oppure Comuni, ProgjnRegioni,

6 p.De Carliop.cit., p.67.
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Stato) ciascun livello piu basso, a partire dal Goe) che e il livello
base, ha priorita in base al principio di sussidiar rispetto ad un
livello superiore. Tranne il Comune, essendo lliv base, puo essere
solo sussidiato da quello superiore, e lo State,plo solo sussidiare i
livelli inferiori, 1 livelli intermedi sono livelli sussidiari nei confronti
dei livelli inferiori ovvero sussidiabili da livellsuperiori. C’eé anche
chi sostiene che la riserva ai comuni € solo appey@oiché tanto lo
Stato quanto le Regioni e gli altri enti territdiripossono conservare
quote di funzione amministrativa, solo che cid s&essarid. Nel
caso, invece, dell’art. 118, co. 4, il rapportoredira soggetti privati
da un lato e insieme dei soggetti pubblici dalt@lin questo secondo
caso si privilegia una nozione non istituzionaldadsussidiarieta ma
prevalentemente sociale: in base alla quale I|watato diretto
dellamministrazione pubblica & necessario nei gasui I'iniziativa
dei privati, delle associazioni o delle funzioncsd non sarebbe in
grado di esplicarsi — in relazione ai fini ed ailovacostituzional
comunemente accettati — agli stessi livelli di tugubblicd®. Il
principio di sussidiarieta in senso orizzontale apprecepito nel
nostro diritto sia a livello di legislazione ordimmeache costituzionale.
La prima e fondamentale formulazione si rinvienkgi@ citato art. 4
della L. 59/97 “Bassanini” la dove si dice ‘attribuendo le
responsabilita pubbliche anche al fine di favoritassolvimento di
funzioni e di compiti di rilevanza sociale da padelle famiglie,

associazioni e comunita, alla autorita territoriadmte e funzional-

47 Cfr. Intervento di M.LucianiLe nuove competenze legislative delle Regiotatats ordinario.
Prime osservazioni sui principali nodi problematdzlla |. cost. n. 3 del 200In Seminario “II
nuovo Titolo V della parte Il della Cost.”, Bologtid gennaio 2002 ;

“8 Cfr. Intervento di G.Pistoles8ussidiarieta orizzontale. | servizi alla persopsogrammazione
e mercatojn Convegno Uilp Umbria, Toscana, Emilia Romagnayivw.uil.it, (10/03/2003);
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mente piu vicina ai cittadini interessati...Quindi individuato I'ente
cui allocare la funzione o il compitdi rilevanza sociale”, la legge
prefigura la possibilita di dislocare il potere versoslacieta civile
(“famiglie, associazioni e comunita”)in seguito alcune leggi
regionali hanno menzionato il principio di sussigita inserendolo tra
I fondamentali principi di attribuzione di poterifenzioni anche in
linea orizzontal€. Anche la L. 265/99 (“Napolitano-Vigneri”), che ha
esplicitato il principio a livello positivo, ha irtdotto nell’art. 2 della
L. n. 142/90 il seguente quinto commid:comuni e le province
svolgono le loro funzioni anche attraverso le adivche possono
essere adeguatamente esercitate dall’autonomaatiiai dei cittadini

e delle loro formazioni sociali’Ora la stessa norma e rifluita nel
quinto comma dell’'art. 3 del T.U delle leggi suttinamento degli
enti locali D.Lgs. 18.8.2000, n. 26Questo articolo non solo rende
legittima la devoluzione ai privati di attivita giteresse generale, ma
addirittura obbliga gli enti pubblici a giustifiearin base al principio
di sussidiarieta, I'assunzione in proprio di tadtiata, giacché esse in
principio, se i cittadini singoli e associati somogrado di svolgere,
spettano a loro e non agli enti pubblici. Scuokmita, assistenza,
previdenza, cultura e in generale tutti i serviaciali vanno svolti
anzitutto dai privati, e poi, solo se questi si dgtnano incapaci di
assicurarli, possono essere assunti dagli entilub®i si chiede, a

guesto punto, se il soggetto privato abbia unaipiigarantita costitu-

49 Cosi ad es. la L. reg. Lombardia 5.1.2000 n.1, ehencia il principio nella sua valenza
verticale all’art. 1, c. 2, lett. a), e nella dins@me orizzontale all’art. 1, c¢. 10: “In attuaziodel
principio di sussidiarieta, la Regione, le prowné comuni, le comunita montane e le autonomie
funzionali, svolgono e coordinano l'attuazione éddltivita e dei servizi di propria competenza
promuovendo e valorizzando l'apporto delle formakigociali e dei soggetti privati, con
particolare riferimento alle strutture rappresaméatella societa civile e agli organismi senza
finalita di lucro”;
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zionalmente solo nellipotesi in cui esso si dimosiutosufficiente
ovvero se, tale priorita debba essere riconoscanehe nell'ipotesi in
cui il privato possa svolgereattivita di interesse generdlesolo
grazie ad un aiuto da parte dello Statin applicazione del novellato
art. 118, comma 4, il privatdeveessere “sponsorizzato” perché la
norma non prevede la possibilita di favorire laoaoima iniziativa dei
privati ma stabilisce espressamente cHetato, Regioni, Citta
metropolitane, Province e Comuni favoriscono I'avdma iniziativa
dei cittadini, singoli ed associati, per lo svolgimo di attivita di
interesse generale, sulla base del principiosdssidiarieta. Tale
dovere, previsto in capo alle istanze superiorgsaee in sua vece
subentra il potere — dovere dei pubblici poteri idtervenire
sussidiariamente al posto dei privati nel casauimessun soggetto si
dichiari disponibile, ovvero l'aiuto chiesto dal iyato al potere
pubblico sia sensibilmente piu oneroso rispettoosko ordinario che
il soggetto pubblico dovrebbe sopportare se agasgosto del
privato, ovvero ancora se il privato, nonostantgdeanzie offerte dal
potere pubblico, dimostri di non essere capace rovw@ non
possedere le attitudini per realizzare lo standgrdli-quantitativo
richiesto. Quindi, per quanto gia esposto, il ppre di sussidiarieta
orizzontale si traduce in un obbligo proceduraleprecisamente
nell'obbligo del legislatore e di ogni altra autaripubblica di
verificare prima di attribuire una determinata \diti a se stesso
ovvero ad altro ente, la sussistenza dei presupgadetti’. Infine la

sussidiarieta nella dimensione orizzontale € emtraime novita asso-

0 Cfr. Intervento G.U.Rescigno, sul tema “Lo Statesssidiario”, in Convegno, Lecce 19-20
ottobre 2001;
®L Cfr. G.U.Rescignonult. op. cit;
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luta anche nel testo costituzionale, al comma 4ndekllato art. 118.
Si usa l'espressione “orizzontale” non perché &la doggetti vi sia
parita, ma perché si immagina che l'intera vitaoasda sia divisa
orizzontalmente tra azioni dei privati e azioni gabblici poteri, con
la conseguenza che, se si applica il principio ufisgliarieta, ogni
azione rientrante nel campo del principio € di cetapza in via
prioritaria degli individui, singoli o associati,s®lo in via sussidiaria
dei pubblici poteri. Quindi, in base al 4 c. dell!al18 Cost., tutte le
articolazioni istituzionali della Repubblica deblonfavorire
'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e assati, per lo
svolgimento di attivita di interesse generale. Nebvo art. 118, nel
quarto ed ultimo comma si leggeiStato, Regioni, Citta
metropolitane, Province e Comuni favoriscono I'andma iniziativa
dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgime di attivita di
interesse generale, sulla base del principio disgliarieta”. Sarebbe
un errore pensare che questa disposizione definlisgancipio di
sussidiarieta: il principio non consiste nel faveril'autonoma
iniziativa dei cittadini per attivita di interesggenerale (I'articolato
dispone che lo Stato ecc... favoriscono...). La suas&a € il
criterio in base al quale essi osservano la digmns costituzionale;
essa non ci dice a chi spetta il tipo d’azione wwrato ma indica il
percorso argomentativo che si deve seguire per tagosuna
competenza da un livello verso un alfrd.a disposizione indica il
tipo d’azione al quale va applicato il principio,céoe qualunque
iniziativa dei cittadini, o come singoli o in mo@ssociato, mediante

la quale essi intendono svolgere “attivita di ietse generale”. La

%%G.U.Rescigno| diritti civili e sociali fra legislazione escluga dello Stato e delle Regior, Il
nuovo ordinamento regional@a cura di S.Gambino), Giuffre, Milano 2003, dL¥?ss;
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locuzione “attivita di interesse generale” escludig un lato,
sicuramente le attivita di interesse meramente afijv dall’altro
include sicuramente le attivita di produzione edgerzione di beni e
servizi sociali, e cioe quelle attivita che cossitono offerta di beni e
servizi per soddisfare diritti sociali, giacché,aeuni diritti vengono
trattati come sociali, € proprio perché vi & uneiasse generale
affinché vengano soddisfatti. | diritti sono sociabpunto perché la
societa si fa carico di essi e cerca di soddisfiagipendentemente dal
reddito dei titolari; per conseguenza un soggettvap che si
propone di soddisfare gli stessi bisogni svolge ativita per

definizione di interesse generale.
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2.2 L'interpretazione della parola “favoriscono”:

“debbono” oppure “possono” favorire?

Il tema piu difficile e importante e in primo luogjosignificato
della parola “favoriscono”; secondariamente bisogrtaarire se
questa vada intesa nel solo “debbono” ovvero “possdavorire.
Interpretare la parola “favoriscono” come se il iségore aveva
voluto intendere “hanno la facolta di favorire”uiterebbe del tutto
strano e pleonastico in quanto, se cosi fossegdazione usata dal
Costituente non direbbe nulla di nuovo perché giacettualmente
presente nel nostro ordinamento. Proprio applicahgwincipio di
sussidiarieta, in base al quale tra due soggeitbiginia preferire quello
sussidiabile rispetto a quello sussidiario, salhe @i siano buone
ragioni per sostituire il secondo al primo, la disiione € come se
dicesse: “Stato, Regioni, Citta metropolitane, Rroe e Comuni
debbono favorire l'autonoma iniziativa dei cittadini, singoe
associati, per lo svolgimento di attivita di int&se generale,
attenendosi al principio di sussidiariétarutto questo significa che i
soggetti pubblici non debbono sempre ed in ogno dasorire, ma
hanno I'obbligo di farlo allorquando si dimostriechh pubblici poteri
non siano in grado di svolgere quelle stesse ttidi interesse
generale ad un livello quali-quantitativo piu efievaQuindi la parola
“favoriscono” va interpretata come se dicesse “debbfavorire”,
inteso quindi nel senso che tutti gli enti pubblreippresentativi

elencati nel quarto comma dell'art. 118, debbanoddee, facendo
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uso ovviamente degli strumenti giuridicamente appad (quindi

anche con legge, se usano o debbono usare la |eggayore dei
cittadini privati aspiranti fornitori, allorquandsi debba tutelare
attraverso un servizio la soddisfazione di un wirisociale”. Solo

successivamente, in difetto di istanza privata owva presenza di
valutazione negativa accertata a carico dei cntadisponibili, gli

“enti” potranno attribuire a se stessi ovvero adroalente

rappresentativo la tutela di quel diritto, in appliione del principio di
sussidiarieta a “carattere ascendente”.

Sembra perdo possibile che la legge possa demandare
I'applicazione del principio di sussidiarieta atr@alente cioe, statale o
regionale secondo i casi, ha anche il potere dils@che spettera ad
altro ente decidere se una determinata attivitintéresse generale
(nel nostro caso le attivita che soddisfano unttdirisociale),
applicando il principio della sussidiarieta oriziae, va svolta dai
cittadini oppure allo stesso ente che ha riceviupmtere di compiere
la sceltd®. La parola “favoriscono” & stata oggetto di due
interpretazioni della piu autorevole dottrina, mptetazioni che se
condivise comporterebbero conseguenze segnatamdierse,
almeno sul piano concettuale. Secondo una primerprétazione,
“favoriscono” significa “preferiscono” e cioe “detwo preferire”: e,
quindi, se dovesse essere stabilito che una detatanattivita sia di
interesse generale e che essa stessa debba esttargia dai privati,
singoli e associati, i soggetti pubblici non possearrogarsi ad essi, a
meno che dimostrino che I'attivita dei singoli naeulta idonea e

sufficiente per qualita, quantita, estensione oquediche altro motivo.

*3 G.U.Rescignol diritti civili e sociali fra legislazione esclusa dello Stato e delle Regiom, II
nuovo ordinamento regionala cura di S.Gambino), Giuffré, Milano 2003, p.124
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Solo in questo caso i soggetti pubblici possonotitsgsi o
aggiungersi ai privati affinché si raggiunga il ulisto ritenuto
ottimale, attraverso l'uso di metodologie estimatiobiettive. Di
conseguenza, la preferenza cessa nei confronti pdeati nel
momento in cui, per svolgere I'attivita di intereggenerale, ricevano
un sussidio dai poteri pubblici. In una secondeerprietazione
“favoriscono” vorrebbe dire aiutano, e quindi “debb aiutare” e
quindi: nei casi in cui i cittadini si dichiarinasgonibili a svolgere
una determinata attivita, i pubblici poteri debbammn solo dare ad
essi la preferenza, ma debbono dare ad essi izismaenti utili a
consentire loro di iniziare ovvero continuare tatgvita. Il diritto ad
essere “aiutati” dai pubblici poteri non €& senazaitli altrimenti
gualunque attivita di interesse pubblico potrebbseee svolta dai
privati illimitatamente. | pubblici poteri debbonontervenire
finanziariamente in favore dei cittadini impegreasvolgere attivita di
interesse pubblico fino a quando il costo che ilgicbpoteri siano
costretti a sopportare in termini di guarentigi@remmica ai privati
non eguagli il costo che essi sarebbero costrettistenere in caso di
svolgimento diretto di quella medesima attivita. dtincipio di
sussidiarieta, in altri termini, imporrebbe di fave i privati, ma solo
se la loro attivita risulti pit economica di quellasercitata
direttamente dai pubblici pot&ti Ma deve trattarsi dfenti della
societa civile (privati e quindi distinti dal’lammistrazione pubblica)
che svolgono attivita di utilita pubblica o socialié cui esercizio il

pubblico potere ritenga di dover assicurare senzhe csia

*%G.U.RescignoPrincipio di sussidiarieta orizzontale e diritti siali, in “Diritto Pubblico”, I
Mulino 2002, n°1, p.30;
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espressamente escluso un intervento diretto (&twalpotenziale)

dello stesso potere pubblict”

2.3.1 La fine del principio del parallelismo.

Proprio a seqguito della seguente trattazione, eorypo fare
delle riflessioni sul tramonto deprincipio del parallelismo fra
funzioni normative e amministrative, contenuto previgente art. 118
Cost. ma gia fortemente incrinato e ridotto dai ca@tsmi riformatori
della L. 59/97. Secondo la logica del parallelistegjslatore statale e
legislatore regionale potevano disciplinare le meatedi propria
competenza rilasciando ai rispettivi livelli di gomo e amministrativi
le norme secondarie e l'attuazione provvedimentaleyalendosi
semmai del potere di delega delle funzioni o diadiwento degli
uffici. L’attuale testo costituzionale non fa rif@ento al potere di
delega dallo Stato alle Regioni e da queste adiilecali, né tanto
meno parla di potere di autorizzazione alle Regadifemanazione di
norme attuative nei campi di competenza stataleafgx 117 u.c.
Cost., potere che ora e presente nel nuovo art.clB57 Cost. ma sotto
forma della delega della potesta regolamentare).

Bisogna, quindi, dedurre che tali poteri non sono gesi in
considerazione perché nell’attuale vigenza la logperativita € stata

sostituita dal principio di sussidiarieta. Attualme le funzioni

%5 p.De Carli, ®. cit.,p.230;
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debbonoab origine essere allocate, escludendo l'ipotesi di una loro
infrazionabilita, al livello pitl basso ovvero detraitc™®.

C'e invece chi dice che, in realtaj ‘tdue principi di
parallelismo e di sussidiarieta, non stiano necessaente in
posizione di contrasto o di incompatibilit’ Il principio di
sussidiarieta pare essere inteso dall’Autore (R.Bon una valenza
sostanzialmente programmatica: &...un principio di politica
legislativa, rivolto al legislatore tanto statalédhe regionale; la sua
funzione € indicare una generale e generica prefameper il
conferimento legislativo delle funzioni amministratal livello piu
basso della piramide politico-amministrativa, quellcomunale;
sempre che non vi siano ragioni valide per richiaenbesercizio ad
un livello piu elevato”.

Invece, il principio del parallelismo € un prin@pdi natura
“giurisprudenziale elaborato dalla Corte Costitun@le sulla base
degli artt. 117 e 118 Cost'Infatti “la sua funzione e stata di fornire
alla Corte stessa un criterio per la (ri)definizendelle funzioni
legislative regionali, ed estendere anche laddav&thto deleghi alle
regioni esclusivamente funzioni amministrative: @into che |l
parallelismo delle funzioni ha potuto indurre la@®»ad accreditare
la formazione, per I'evoluzione della legislaziost@atale di “nuove
materie” di competenze legislative regionali”.

Quindi non vi sono buone ragioni per sostenere ictlee principi
siano incompatibili: tanto € vero che la stessateCQostituzionale,

giudicando la c.d. “legge Bassanini I”, ha consadercompatibili il

% Cfr. G. U. Rescignol.a Riforma da riformargin “La Rivista del Manifesto” 2001;
°" R.Bin, La funzione amministrativarelazione all'lncontro di studio sili nuovo Titolo V della
Parte 1l della Costituzione. Primi problemi dellaiss attuazioneorganizzato da AIC Ass. it.
Costituzionalisti, Bologna 14.1.2002, nello stanopaatto dal sito dell’Associazione;
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“vecchio” principio costituzionale del parallelism@on il “nuovo”

principio, ora costituzionalizzato, di sussidiagiet

24. Rapporto tra sussidiarieta verticale e

sussidiarieta orizzontale.

Tra sussidiarieta verticale e sussidiarieta oriienvi € una
profonda differenza: la prima concerne i rappordi énti pubblici
rappresentativi e serve sia a distribuire i potercomando verso la
collettivita che i compiti di erogazione di servezbenefici; la seconda
non pud mai riguardare, invece, la distribuzioneateri di comando,
poiché i privati non possono comandare su altngiriné usare la
forza. Quest’ultima, dunque, puo solo riguardareliiribuzione tra
privati da un lato e pubblici poteri dall’altro deompiti di erogazione
di servizi e benefici. Non sempre €& possibile laggzione del
principio di sussidiarieta. Anzitutto, come abbiamasto, la
sussidiarieta orizzontale non si applica a quétigit che consistono
nell'imporre obblighi o divieti, giacché i privathon possono
“comandare” su altri privati (nei casi marginalidai cio € ammesso i
privati divengono per cio solo esercenti di pubidicfunzioni, e
quindi assimilati nei limiti e doveri ad organitionari pubblici). In
secondo luogo, in base a quanto dispone lart.05,2c TCE, |l
principio non si applica se, in base alla Costdogi o ad un atto che
in modo equivalente viene considerato il fondameditmgni altro

attc’®, una determinata competenza spetta ad un dete¢arsoggetto.

%8 §j fa riferimento all'ordinamento comunitario;
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Se il principio e definito come quel criterio indeaal quale una
determinata azione spetta prioritariamente ad terchnato soggetto
di livello inferiore rispetto ad un altro, alloramm ha senso parlare di
applicazione del detto principio quando il livellé gia stato
individuato e non puo essere piu modificato. Coipease evidente,
rileggendo la tesi sopra enunciata, il principioesame € di ordine
costituzionale, ma la Costituzione (nel nostro madiento) non é
subordinata al principio stes3oln altri termini, se una specifica
azione viene attribuita dalla Costituzione in visclasiva ad un
soggetto, e se e possibile cambiare la regola eggel di revisione
costituzionale, la legge di revisione costituzienabn é a sua volta
subordinata al principio di sussidiarieta. Sostendr contrario,
significherebbe fare del principio Iin questione ysrincipio
sovracostituzionale, e cioé fare della Costituzianeatto secondario
rispetto al principio di sussidiarieta. Inoltrepiiincipio non si applica
alla distribuzione della funzione legislativa. ltarll7 prescrive
chiaramente che la Stato ha competenza legislasedusiva nelle
materie elencate. Le Regioni hanno una competemzeocente per
quanto riguarda altre materie elencate Conseguentemtutte le
materie che non rientrano né nel primo né nel sx@henco sono di
competenza delle Regioni.

Nessuno, in nome del principio di sussidiarietd) ppostare

una competenza legislativa dallo Stato alle Regi@ni

vicevers&’. Mentre, stabilito che una certa materia rientellan

% La precisazione ricorda che invece la Costituzitakana & subordinata, di massima e salvi i
controlimiti, al principio di sussidiarieta nei doonti dell’'Unione europea;

®9Sj forma cosi un’asimmetria tra I'ordinamento coritamo e I'ordinamento italiano: in quello
comunitario il principio serve a spostare competeamche legislative dagli Stati alla Comunita;
nell’ordinamento italiano invece lo spostamentealinpetenze legislative dallo Stato alle Regioni
0 viceversa € vietato;
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competenza del legislatore Stato o Regione, il gpio diventa
applicabile quanto atontenuto normativonel senso che se la legge
deve distribuire funzioni o compiti amministratideve rispettare il
criterio della sussidiarieta verticale; se la ledgeta di attivita di
interesse generale, in linea di principio, e salltri principi di
carattere costituzionale, deve rispettare il ppitrcdella sussidiarieta
orizzontale. Alla luce delle considerazioni siféatsi puo concludere
che il principio di sussidiarieta (sia verticaleeabrizzontale) non pone
in essere un criterio materiale, bensi un critprimcedurale: esso non
dice per ciascuna attivita di interesse generaddegscelta deve farsi
tra soggetto pubblico e soggetto privato, ma es@dusente quale
percorso argomentativo bisogna affrontare per amiva tale
decisione. Inoltre, € di competenza dei soggetiiipiaappresentativi
(e soprattutto il legislatore nazionale o regiopadea valutare le
capacita e potenzialita dei privati in riferimeriepecifiche attivita di
interesse generale (e prima ancora di decidersidhatta di attivita di
interesse generale), comparandole con le potetdzidki soggetti
pubblici secondo il principio di sussidiarieta @montale), e sia, nel
caso in cui la scelta sia demandata ai soggettblmibstabilire le

procedure che questi debbano seguire.
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CAPITOLO llI°
niiovo Titolo V della Costituzione

3.1. llriparto delle competenze legislative irateria d'istruzione,
allindomani della riforma del Titolo V, con partiolare riguardo
all’art. 117, comma 2 lett. n)

L’assetto istituzionale delle competenze in matdfhistruzione
ha subito nell’ultimo decennio una serie di riletvamasformazioni,
Spesso piu enunciate che realizzate.

La riforma costituzionale interviene sancendo uisaahtinuita
su tre diversi scenari: la divisione delle compegeBtato-Regioni, la
dinamica dei rapporti Stato-Regioni-Istituzioni kstiche e |l
rapporto pubblico-privato, alla luce del principdi sussidiarieta
orizzontalé&".

Si é cercato di dar vita, quindi, alle forti potetita riformatrici
contenute nel principio dell'art. 5 Cost., caposalti una visione
policentrica (e non statocentrica) delle istituziopubbliche e
dellamministrazione.

La riforma ha, per un verso, consolidato le innamaizfrutto di

scelte operate prima della riforma costituzionaeche, per molti

®ICfr. Art. 118, comma 4, L. n.3/01Stato,Regioni,Citta metropolitane,Province e
Comuni favoriscono I'autonoma iniziativa dei citbaigsingoli e associati,per lo
svolgimento di attivita d'interesse generale,stiese del principio di sussidiarieta”.
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versi, hanno anticipato una impostazione che sarebbi stata
valorizzata dalle modifiche del titolo®¥

Prima fra tutte la scelta delllautonomia funzionadelle
istituzioni scolastiche, realizzata dalla Legge 537 del 1993 e
sviluppata in seguito dall'art. 21della legge n. 59 del 1997 e dal
conseguente Regolamento sull'autonomia n. 274/99

Cio ha comportato il superamento del modello buioo-
gerarchico-ministeriale dell'istruzione — dove leusle erano mere
sedi erogatrici del servizio e il potere direttiga concentrato negli
uffici centrali del Ministero - e la realizzaziodeun policentrismo di
istituzioni scolastiche autonome nell’ambito di “sistema nazionale
di istruzione” (comprendente anche le scuole pagitax |. 62/00). II
riconoscimento e la valorizzazione dell’autonomialel istituzioni
scolastiche dovrebbe sostanziarsi in uno spaziosiptes di
adeguamento del curricolo formativo (15% in baseNl|234/00) con
una progettazione di istituto (del POF) in dialoga territorio ed
eventualmente con altre scuole.

Inoltre con il d.lgs. n. 112 del 1998 - che ha mkdito un
novellato quadro di allocazione territoriale delleompetenze
legislative e amministrative — allo Stato sonoestatervate soprattutto
funzioni concernenti la valutazione del sistema lagti@co e

'assegnazione delle risorse finanziarie e del ek, mentre alle

%2 Dj decentramento e di valorizzazione delle autdeom

%31 1° comma dell'art. 21 dispone chéé funzioni del’amministrazione centrale e
periferica della pubblica istruzione in materiagistione del servizio d’istruzione (...)
sono attribuite alle Istituzioni scolastichdatti salvi “i livelli unitari e nazionali di
fruizione del diritto allo studio, nonché gli elentiecomuni all'intero sistema scolastico
pubblico in materia di gestione e programmazioniénitedallo Statd.

® Per una disamina delle riforme del settore déllidone a partire dagli anni '90, cfr. A.
Pajno,Autonomia delle scuole e riforme istituzionali “Rapporto sulla scuola
dell'autonomia 2002”, Armando editore 2002;
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Regioni sono state affidate numerose funzioni imre
allorganizzazione a rete sul territorio dell'inteservizio scolastico
(oltre a quelle in materia di formazione professief mentre agli
enti locali sono state trasferite tutte le printiganzioni volte alla
creazione 0 soppressione di scuole e alla lorozdwta di edifici e
attrezzature.

Per altro verso, la riforma ha ripartito le compet legislative
nel campo dell'istruzione determinando un “compdeisgrecciarsi” di
fonti diversé&.

Infatti, la precedente competenza concorrente itemnaa di
“istruzione artigiana e professionale e assistesaastica” € ora
sostituita da quattro norme.

Allo Stato spetta la competenza esclusiva nel gefie “norme
generali sullistruzione” (art. 117, comma 2, lett), i “livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i dirditvili e sociali che
devono essere garantiti su tutto il territorio oaale” (art. 117,
comma 2, lett. m); ed i principi fondamentali inter@a concorrente.

La riserva statale si fonda sull'esigenza di garargu tutto il
territorio nazionale [l'uniforme soddisfacimento debiritto
costituzionale all’istruzione.

La potesta regionale assume, invece, una triplice
conformazione, potendo risolversi nell’eserciziollalecompetenza
concorrente in  materia di “istruzione, salva [I'augmia

dellistituzioni scolastiche” (art. 117, comma 3ell'esercizio della

% “Quel complesso intrecciarsi in una stessa matelianarme generali, principi
fondamentali, leggi regionali e determinazioni autme delle istituzioni scolastichehe

la Corte Costituzionale riconosce confluire nebtessa materia dellistruzione
allindomani della riforma costituzionale, Sentenza. 13 del 2004 , in
www.cortecostituzionale.it
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competenza residuale in materia di “istruzione emézione
professionale” (art. 117, comma 4); nella posgiildi attivare il
meccanismo previsto dall’'art. 116 in base al qualesono essere
attribuite alle Regioni a statuto ordinario ulteriiorme e condizioni
particolari di autonomia nelle materie di legistag concorrente ed in
alcune materie in cui lo Stato ha competenza dselusa cui anche
le “norme generali sull'istruzione”.

A fronte di questo quadro, si evincono chiaramenteodi
interpretativi che tale normativa presenta. Nodhe cla Corte
Costituzionale — in diverse sentenze - ha tentatbstricare fissando
una serie di paletti; ed una nota dottffnéa cosi riassunto: il
contenuto delle materie “istruzione” e “istruzioree formazione
professionale”; il significato della formula “normegenerali
sull'istruzione” sia in relazione al possibile mansmo previsto
dall’art. 116, sia alla luce dell’analogo disposkell’art. 33 Cost.; la
latitudine della competenza statale esclusiva sdégerminazione dei
livelli essenziali delle prestazioni concernendiiitti civili e sociali
che devono essere garantiti su tutto il territoriazionale” in
connessione con il sistema di garanzie previsteadal34 Cost.; il
significato complessivo della clausola di salvagismdell’autonomia
delle istituzioni scolastiche.

Rispetto a questo nuovo quadro di riferimento, Mo
problema da affrontare riguarda il rapporto dell@orma
costituzionale, rispetto al precedente assettoedabmpetenze
risultante dai trasferimenti operati dallo Stataseele Regioni, per
capire se essa produca un effetto di consolidamerstabilizzazione

® Cfr. A. Poggi (2004)n altro pezzo di “mosaico”: una sentenza imporeper la
definizione del contenuto della competenza legislatoncorrente delle regioni in
materia di istruzionein “Le Regioni” 2002, fasc. n. 4, p. 771 e ss.
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dell'indirizzo riformatore precedente, oppure unpetwamento ed
integrazione del quadro complessivo di riferimento.

Secondo la dottrina dominante, la nuova normativa
costituzionale costituisce un’opportunita di confardella linea dei
trasferimenti operati nei confronti delle istituzicscolastiche, mentre
segna una decisa innovazione rispetto al d.lgg12/98". Infatti, la
competenza legislativa concorrente in materia isbne va oltre |l
solo ruolo di programmazione attribuito dall’ar88ldel d.lgs. n. 112.

La legislazione statale si limitava, infatti, aagferimenti o alla
delega delle sole funzioni amministrative al sisieregionale (in
particolare per la funzione di programmazione), tmeenmaneva in
mano statale la decisione delle risorse.

Con la riforma del titolo V, si e tracciato un neoassetto delle
competenze che attribuisce alla Regione la levanfiraria, ma che
richniede, ancora, un’effettiva realizzazione del defi@lismo
amministrativo e di quello fiscale con il trasfeento delle risorse non
ancora assegnate agli enti locali. Le funzioni digive e
regolamentari rimangono riservate allo Stato, stdtese finalizzate
all’attuazione di un quadro uniforme, basato slbrealegale dei titoli
di studio, mentre la competenza regionale concterea a coprire le
determinazioni concernenti la programmazione egfoizzazione del
servizio dellistruzione, fermo restando l'autonandelle istituzioni
scolastiche; vi e infine una competenza region&eg) per quanto

riguarda l'istruzione e la formazione professiona®enuta materia

®" Le principali funzioni delegate alle Regioni coul.igs n. 112/98 sono quelle delle di
programmazione: sidd programmazione dell’offerta formativa integrata istruzione
e formazione professional&la “la programmazione della rete scolasticetie vanno
assolte attraverso formule concordate con le stesgeioni scolastiche;
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di competenza residuale e, come tale, non soggétianite dei
principi fondamentali.

Nella  materia  dellistruzione  confluiscono  principi
fondamentali, quali il principio pluralistico, queldi uguaglianza,
nonché la tutela del diritto allistruzione: si ttea di garanzie
individuali inalienabili, che vanno tutelate da éfate interpretazioni
della normativa di riparto delle competenze legista

Si tratta di contemperare il principio autonomisficon la
garanzia dei diritti inviolabili della persona, i precisamente, del
rapporto tra i principi fondamentali della Costitwze ed il novellato
titolo V.

Il sistema che emerge dal nuovo Titolo V — essdndemente
teso a valorizzare il policentrismo e le autonoteigitoriali, sociali e
funzionali — rappresenta uno strumento prezioso gagantire quel
principio di “eguaglianza delle opportunitd”, chechiede una
particolare attenzione per assicurare I'uniforndédle prestazioni dei
pubblici poteri nellorganizzazione degli aspeti gjuantitativi che
qualitativi dei servizi per i cittadini.

Il diritto all'istruzione e innanzitutto un diritt@ociale, quindi
costitutivo del diritto di “cittadinanza”, inteso ugle diritto
all’eguaglianza sostanziale, cioe alla rimoziore parte dei pubblici
poteri, delle situazioni d’impedimento all'esercizlei diritt?®®.

La differenziazione e il policentrismo del sistens® questo

punto di vista non possono comprimere lo statuitadettadinanza

% I coinvolgimento dello Stato nel settore delfistione viene indicato col termine di
“cittadinanza” da M.Hill Le politiche sociali. Un’analisi comparata] Mulino, Bologna
1999 e trova fondamento nella richiesta che looStaervenga ad aprire “ad altri
l'istruzione riservata all’élite”, al fine di realiare “I'eguaglianza delle opportunita nel
sistema educativo”.
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che, in un sistema cosi differenziato, diventaiténo della comune
appartenenza alla comunita nazionale.

Se si ammette che il punto di partenza per la tigp®ne dei
limiti uniformanti & considerato lo statuto dellatadinanza sociale
allora le due potesta legislative esclusive stataltioe le “norme
generali sull'istruzione” e sulla “determinazionei divelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e @ali” vanno ricostruite
in relazione alla finalita di garantire in cio chessenziale e generale:
I'eguaglianza sostanziale su tutto il territoriziomalé®.

Sebbene in un contesto di forte valorizzazione legislatori
locali, emerge chiaro l'intento di ancorare l'iione a principi e
regole comuni su base nazionale, che finisconocpeoscrivere il
potere legislativo concorrente riconosciuto allegiBei in materia
d’istruzione.

Infatti, gia solo la formula “norme generali suliuzione”
lascia intendere l'idoneita della competenza a olare la legge
regionale, impedendo cosi di immaginare che la etemza delle
Regioni in materia di istruzione e formazione pssfenale sia dotata
di carattere esclusivd

Vi sono, infatti, materie di competenza esclusiviatade
caratterizzate da una trasversalita tale da remdeédnee a tradursi,
non tanto in un mero ritaglio della competenzaaegie a favore del

potere centrale, quanto, piuttosto, in limiti “imi& alla competenza

% Cfr. A. Poggi,Istruzione, formazione professionale e Titolo \a aicerca di un
(indispensabile) equilibrio tra cittadinanza so@aldecentramento regionale e
autonomia funzionale delle Istituzioni scolasticime’Le Regioni”;

" Allinterno della dottrina, proprio a causa deifasversalita di alcune materie statali,
non poche riserve sono state espresse circa ljitésli definire come autenticamente
“piena” la potesta legislativa residuale delle RegiCfr. R.Tosila legge costituzionale
n. 3 del 2001: note sparse in tema di potesta letiyg ed amministrativan “Le

Regioni” 2001, p.1233 e ss.
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regionale (limiti che impongono che la competengaga esercitata
nel rispetto di essi, come le norme genefali)

Si deve perd aggiungere che questa impostaziondaotmale”
del sistema non significa impossibilita di coinvelg le Regioni nelle
determinazioni del centro, anzi la ratio che emedgda riforma
appare sempre piu uniformata ad una visione cotparadel
policentrismd®.

E’ necessario creare meccanismi procedurali in qyrad
recepire i contributi delle Regioni e realizzareauvera e propria
concertazione tra Stato e Regioni.

Va precisato, inoltre, che le “norme generali sstliizione”
non hanno lo scopo di comprimere la competenzaarositte delle
Regioni, nonché l'autonomia delle scuole. Non delohocioé, né
essere omnicomprensive né sconfinare dalla loraidae di quadro
di riferimento necessario ed essenziale “sui tenenegali
dellistruzione”, in modo che vi siano spazi di dibilita e di
autonomia normativa regionali e locali.

In sostanza, debbono ritenersi costituzionalmeagitime, in
quanto ricompresse nell’ambito della competenzdusisa statale,
quelle sole norme che siano finalizzate a garaatiteri di uniformita
nellambito di un sistema unitario d’istruzione, sh#o sul valore
legale dei titoli.

Sulla competenza esclusiva dello Stato nel defil@rénorme

generali sull'istruzione”, un nesso che emergeadgilurisprudenza

"> Cfr. C.Aquili, La potesta legislativa regionale nella riforma diéblo V: le prospettive
aperte e i nodi connessi all’attuazione delle nudigposizioni costituzionalsu
Www.amministrazioneincamming it

"2 Cfr. Istruzione e formazione dopo la modifica del titel della Costituzionesu
www.astridonline.it.
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costituzionale, antecedente la riforma del titoloéVquello che tende
ad orientare teleologicamente le stesse alla garaer godimento del
diritto sociale all'istruzione, in condizioni di ugglianz&®.

La stessa giurispruderfZzana evidenziato la stretta connessione
che corre, attraverso un’interpretazione sisterdiegli artt. 33 e 34
Cost., tra i principi relativi all’organizzazionedastica, contenuti
nelle norme generali sullistruzione, e quelli telaal diritto di
accedere a scuola, nonché quello alla propria foona
professionale (art. 2 Cost.).

La legge La Loggia (n. 131/03)stabilisce il principio secondo
cui nelle materie appartenenti alla legislazioneccorente, le Regioni
esercitano la potesta legislativa nellambito deéngpi fondamental
espressi dallo Stato o desumibili dalle leggi $tatavigore.

La Corte Costituzionale ha sancito, nella sentemz&20 del
2005, il principio di continuita in base al quaéeRegioni in materia
d’istruzione non potrebbero intervenire con la ldegislazione
concorrente prima che fossero definiti, e concretatm operanti, i
principi fondamentali destinati ad orientare I'opedel legislatore
regionale.

In un significativo passaggio della sentenza n. @8i32003, la
stessa Corte ha chiarito che “specie nella fasérassizione dal
vecchio al nuovo sistema di riparto delle competea legislazione
regionale concorrente dovra svolgersi nel rispet® principi

fondamentali comunque risultanti dalla legislazi@t&tale in vigore,

3 Cfr., in particolare, la sentenza n. 290 del 1994.

’* Cfr. Sentenza n. 383 del 1998.

'S Contenente “Disposizioni per I'adeguamento deflipamento della Repubblica alla
legge cost. 18 ottobre 2001, n. 3.
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senza che l'assenza di nuovi principi possa o0 dedamaportare la
paralisi dell’attivita del legislatore regionale”.

Comunque, a voler sinteticamente indicare gli apgei qual
dovrebbe concentrarsi questa normativa generatigsebbero tener
presenti soprattutto i vari elementi centrali, oessi con gli artt. 33 e
34 Cost. che si riferiscono al sistema, ossia @heardano i caratteri
strettamente collegati all'istruzione.

Secondo il Sandulli, le norme generali concerndarehitettura
del sistema scolastico: gli ordinamenti didattiaidurata della scuola
dell’obbligo e la garanzia del diritto all'appren@@nto; i requisiti per
il rilascio dei titoli di studio e le modalita dionferimento; la
regolamentazione della funzione docente e la garaella liberta
d'insegnamento (intesa essenzialmente come litaetia funzione
docente e non solo come liberta del singolo inseig)a criteri di
composizione delle classi (anche a garanzia deetdi”); il ruolo e |
compiti del dirigente scolastico; I'ambito e le giazie dell’autonomia
(tecnica e amministrativa) delle istituzioni scoldse, anche in
rapporto alle funzioni di supporto e di promoziotele istituzioni
territoriali; la determinazione delle forme di maoipazione al governo
della scuola (organi collegiali, accessi, proceditn@artecipati); le
condizioni per il riconoscimento della parita, terhe di valutazione e
di controllo (sia con sistemi “indipendenti” di euazione e di
valutazione “esterna” delle attivita delle istitozi scolastiche rispetto
agli standard minimi, sia con sistemi di valutagon
dell’apprendimento degli alunni).

Tali norme devono essere circoscritte in un’acaezidi
generalita, per cui non debbono avere una fisioacenuna struttura

tale da comprimere eccessivamente la competenzsslakeega
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concorrente delle Regioni, nonché l'autonomia dslteole, fino a
rendere I'una e l'altra prive di significato.

Secondo Marzuoli, le norme generali debbono rigau@adspetti
strutturali e non contingenti e, in particolare @Egtutti gli aspetti che
sono specifici delle attivita d’istruzione in relaze al suo carattere
dominante. Esse costituiscono il modo con cui é&ipde costruire un
rapporto in cui, la necessita di garantire la mejenza del servizio
alle esigenze rappresentate dall’indirizzo politi@spresso ai vari
livelli territoriali, non pregiudichi la sua unicgualita (la neutralita
ideologica) e l'uniformita di obiettivi, metodi, ntenuti, a livello
nazionale.

A fronte di questo quadro si pongono vari intertagairca la
natura delle norme generali.

Apparentemente, dire che spettano allo Stato Immaayenerali
Su una certa materia, parrebbe comportare cheRaligone spetti la
competenza di dettaglio in quella stessa matemanddiatamente, si
pone all'interprete il problema di confrontare lerme di principio
(proprie del modello della competenza legislatisacorrente) con le
norme generali, per comprendere se allo Statoespbtiero ambiti
pil 0 meno ampi rispetto al passato.

Confronto arduo dall’esito incerto, giacché, comao, € assai
difficile distinguere in astratto la norma generd una norma di
principio. Senza considerare che una norma noniémassoluto di
principio o generale, ma é tale solo relazionalmead un’altra, che

rispetto alla prima risulta pit specifica o pittdgtiatd®.

8 Cfr. N.ZanonPrime note sulle “norme generali” statali, sul risgio dell'interesse
nazionale e sulla legislazione di “rilievo (o “dinabito”, o di “interesse”) regionale’nel
progetto di riforma dell’art. 117 Cost.
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Inoltre la competenza esclusiva statale a dettaneae generali
iIn una certa materia non comporta un’implicita ilatizione di
competenza alle Regioni per la normativa di dettagl

Il problema €& intendersi sul concetto di “norme eyaii”: se
con esse si intendessero non solo norme di caadtmtanziale, ma
anche norme che, in generale, provvedano ad ursribdzione di
competenze, anche amministrative, tra i livelli giverno, non si
potrebbe affatto escludere che la fonte stataleldet allocare poteri
di intervento attuattivo-esecutivo o di dettagli@sso gli enti locali e
non presso le Regioni.

Non si avrebbe, quindi, sempre e necessariamensslito
schema “norme generali allo Stato e norme di dettadje Regioni”,
ma soluzioni abbastanza variegate, nelle quali radlanativa statale
possono accompagnarsi leggi regionali e situazralie quali le
norme statali delegano ad interventi ulteriori smdgolamenti locali:
in base ad una scelta che e rimessa, in ultimasgrsdlo alla legge
statale.

Quanto al possibile contenuto dei “principi fondautad”
riguardanti il sistema nazionale d’istruzione (asal listruzione
professionale) dovrebbero riguardare i profili inui csiano
specificatamente coinvolti diritti e doveri: duragaforme del diritto-
dovere d’istruzione; diritti e doveri degli studerdei docenti, delle
famiglie; garanzie di collegialita della gestionencapertura al
territorio; i rapporti con la formazione e l'uniatia; integrazione del
servizio scolastico con i servizi sociali; contitduiverticale dei
percorsi e crediti formativi; profili fondamentalell’'organizzazione e

delle procedure.
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Al fine di eliminare ogni possibile controversiz@enfusione, &
intervenuta la Corte Costituzionale con una semténzhiarendo la
portata delle norme generali e distinguendole daincipi
fondamentali.

Si stabilisce, pertanto, che “le norme generali niateria
d’istruzione sono quelle sorrette, in relazionelomb contenuto, da
esigenze unitarie e, quindi, applicabili indistmente al di la
dellambito propriamente regionale”, continua larteéoaffermando
che “le norme generali cosi intese si differenzjamal’ambito della
stessa materia, dai principi fondamentali i qu@lir sorretti da
esigenze unitarie, non esauriscono in se stedsrdaoperativita, ma
informano, diversamente dalle prime, altre normg, @ meno
numerose”.

Il contenuto della sentenza da un’interpretaziobbaatanza
ampia delle norme generali, rigettando le questidinillegittimita
poste dalle Regioni ricorrefti

Rientrano tra le norme generali: [lattivita di daeee
collaborativo, svolta dagli uffici scolastici reg@li (con i competenti
uffici delle regioni e degli enti locali); I'orariannuale delle lezioni,
I'orario annuale delle ulteriori attivita educatieedidattiche, rimesse
all’'organizzazione delle istituzioni scolastichd’arario relativo alla
mensa ed al dopo mensa; la definizione, del Mirostelei titoli
necessari per stipulare contratti di prestazioopeta delle istituzioni
scolastiche, per lo svolgimento delle attivita egldénsegnamenti

opzionali, che richiedano una specifica profesditinanon

T Cfr. sentenza n. 279 del 2005;
"8 Salvo sancire I'incostituzionalita della normatitatale che non rispetta il principio di
leale collaborazione, con il coinvolgimento dellanferenza Stato-Regioni.;
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riconducibile al profilo professionale dei docemwkella scuola; la
previsione di una nuova figura professionale, ospiella di un
“tutor”; e, da ultimo, la fissazione del limite eia per l'iscrizione alla
scuola dell'infanzia.

Infine, per quanto riguarda i LEPoccorre porsi dal punto di
vista dei soggetti titolari del diritto all'istruamne, da garantire a tutti i
cittadini, nel modo piu concreto possibile, in mbae al principio di
eguaglianza sostanziale.

Cio implica la determinazione dei criteri e stamdadi
distribuzione del servizio scolastico sul terribgrdi accessibilita e di
varieta dell’'offerta, di qualita, efficacia ed appriatezza del servizio,
insomma di tutto cid che concorre a determinardivetllo della
corrispondenza ai bisogni ai quali si ritiene dpondere o garantffe

In sostanza, dovrebbero rientrare tra i livelli ezssali: le
misure atte a garantire l'accesso di tutti al smste anche con
riferimento alla equilibrata formazione delle clags garanzia dei
“diversi”); gli interventi per la piena integraziennel sistema dei
soggetti (economicamente, fisicamente, socialmerdepoli; le
prestazioni indispensabili da garantire a famiglistudenti ed i loro
standard qualitativi essenziali; i livelli di appdemento, criteri di
valutazione e condizioni per ['abilitazione all'eseio delle
professioni (art. 33, comma 5, Cost.).

Il legislatore nazionale deve farsi garante deittdicivili e

sociali per realizzare, su tutto il territorio nazale, il principio di

" Livelli essenziali delle prestazioni che devonsees garantiti su tutto il territorio
nazionale;

8 Cfr. Istruzione e formazione dopo la modifica del titel della Costituzionesu
www.astridonline.it.
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uguaglianza sostanzidteche non ammette rirriducibilita del termine
“essenziale”, a quello di “minimao”, perché “il cagtto di prestazione
essenziale € un concetto relativo, cioe dipendk gedrsona cui Si
dirige la prestazione e dipende anche dal tipotdg@zione in cui ci Si
ritrova” (M.Luciani).

In questo quadro, cosi come delineato, le Regiwalirispetto
della normativa statale, avrebbero ampio spazio lpecconcreta
attuazione dei principi generali, per regolare istribuzione delle
scuole sul territorio, la loro organizzazione amstnativa, la
distribuzione delle risorse per il funzionamenta, formazione in
servizio dei docenti, i raccordi tra scuole, forioae, universita,
mondo del lavoro, il recupero della dispersiondastaa, I'attuazione
del diritto allo studio.

Inoltre, le Regioni, nel rispetto delle norme getiez dei livelli
essenziali, potrebbero disciplinare e attivare wsrovcanale di
istruzione professionale che, ove avesse i reqdistui alle suddette
norme e livelli dovrebbe essere riconosciuto copeitario” rispetto
all'istruzione statale.

Concludendo, trattandosi di decisioni eminentem@oaléiche,
il cui scopo principale € realizzare un equiliba garantire e
disponibilita finanziarie e che possono riguardarehe settori di
competenza esclusiva statale (come quello dellzagine
professionale), appare indispensabile che le Regiano messe in
condizioni di partecipare alla elaborazione di ¢eieselte, che sono

comunque fortemente intrecciate con quelle di bpganizzativo che

81 Cfr. S.GambinoDiritti sociali e stato regionale. L’esperienzalligna nell’ottica
comparatisticajn L. Chieffi (a cura di)Evoluzione dello stato delle autonomie e tutela
dei diritti sociali. A proposito della riforma dékolo V della CostituzioneCedam,
Padova 2001.
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le Regioni (e gli enti locali) debbono adottare perndere

concretamente disponibile il servizio.
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3.2 Gli oggetti devoluti, in materia d’istruzione

Com’é noto, il disegno di legge costituzionale wifickma della
riforma"”, in luogo della procedura di differenzieze prevista dal
terzo comma dell’art. 116 Cost., prevede una dirattribuzione di
competenze esclusive alle Regioni su alcuni, sigecibggetti in
materia di istruzione e precisamente: "l'organizzag scolastica" e la
"gestione degli istituti scolastici e di formazigrealva I'autonomia
delle istituzioni scolastich&" da ritagliare all'interno della materia
“istruzione" attribuita dal terzo comma dell'artl7l Cost. alla
competenza concorrente di Stato e Regioni e laididefne della
parte dei programmi scolastici e formativi di irgese specifico della
Regione", da ritagliare invece dalla piu ampia cetapza esclusiva
dello Stato a dettare le norme generali sullisboe.
Secondo l'assetto delineato dal disegno di leggétaaionale, quindi,
allo Stato residuerebbe la competenza esclusivattard le norme
generali sullistruzione (salvo che per la defioree di quella parte
dei programmi scolastici e formativi di interesseedfico della
Regione), e la disciplina dell’autonomia scolasticeltre lo Stato
potrebbe ancora dettare i principi fondamentali nrateria di
istruzione, purché questi non incidano sulla coewpzed esclusiva
delle Regioni a disciplinare I'organizzazione sstilza e la gestione

degli istituti scolastici e di formazione.

82 Cocconi M. Autonomia dell’istruzione ed autonomia regionalgdda riforma del titolo V
della Costituzione — listruzione e la formazionefessionale & coordinamento comunitario e
funzioni nazionali, in “Istituzioni del federalisth@®-3/2004;
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3.2.1.L'organizzazione scolastica e la gestioneldisgtuti.

Venendo, in particolare, alla "organizzazione ssda”, pur
rilevando I'ambiguita della nozione, si puo tentatieindividuarne
I'oggetto, sia sulla base del significato proprigle parole che sulla
scorta della legislazione vigente.

Deve innanzitutto richiamarsi la fondamentale distine,
messa in luce da Umberto Pototschnig, tra "scusda"istruzione™: il
primo vocabolo designando lo strumento attravernsajuale si
raggiunge il risultato dell’istruzione.

Tale distinzione, peraltro, sembra accolta nellessb testo
costituzionale, laddove e disposto che "la Repuhbhbtietta le norme
generali sull'istruzione ed istituisce scuole dtataer tutti gli
ordini e gradi" (art. 33, secondo comma, Cost.).

Alla luce di quanto ora rilevato, si dovrebbe quinténere che
il provvedimento di c.d. devolution miri ad attribeialla competenza
esclusiva delle Regioni tutto cio che attiene afjamnizzazione di
guello che si configura come il principale struneedt "produzione”
dell’istruzione.

Qualche dubbio, tuttavia, residua sulla portataatiabuire al
termine "organizzazione". In proposito, si € masthdta la
preoccupazione che questa competenza esclusiva fefa®gare” la
disciplina costituzionale della scuola dettata dagt. 33 e 34 Cost., e
che, in virtu della devolution, possano aversi titaistemi scolastici
differenziati per strutture, per tipologia, per amh corso, quante
sono le Regionf? .

8 Cosi, G.U. Rescigno in occasione dell’Audiziorla @lommissione della Camera dei
Deputatj
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In realta, anche trascurando la problematica waali effetti,
sulla prima parte della Costituzione, della rifornikell'assetto
costituzionale delle competenze, ed ancor primadéigare |'effettiva
estensione del termine "organizzazione", si poeeblevare che il
dovere della Repubblica di istituire scuole stapar tutti gli ordini
e gradi dovrebbe continuare a costituire una dreethderogabile per
tutti i legislatori regionali e che comunque la ideione degli
"ordini e gradi di istruzione" rimarrebbe senz'altal legislatore
statale, in virtu della competenza esclusiva aadete norme generali
sull'struzione, cosi come dovrebbe considerargpdemanenza della
competenza statale a regolare I'esame di Statd’ggemissione ai
vari ordini e gradi di scuole o per la conclusiome essi.
Altro problema sarebbe poi quello di capire septessione scuole
statali possa venir letta come se dicesse scuolebliphé”,
altrimenti sarebbe preclusa in radice la possibiier le Regioni di
Istituire proprie scuole.

Utili indicazioni per la ricostruzione del possidsignificato da
attribuire all'organizzazione scolastica" ed allgestione degli

istituti" potrebbero provenire poi dalla legislaz@ vigente ed in

particolare dal d.lgs. n. 112 del 1838attraverso il quale si &

provveduto a conferire alcune funzioni in materia "@truzione

8 Come sembra ritenere lo stesso G. U. Rescigaiaitti civili e sociali fra legislazione
esclusiva dello Stato e delle Regidnill "nuovo" ordinamento regionale. Competenze e
diritti, a cura di S. Gambino, Milano 2003, p.13ulla competenza in ordine alla
istituzione di scuole si veda anche P. Milaaztcomplesso riparto delle competenze

cit., pp.335 e ss.;

% per la utilizzazione del criterio c.d. "storico-nwtivo" ai fini della individuazione

delle materie indicate nel testo costituzionaleesia A. D"ATENA,L autonomia
legislativa delle RegionRoma 1974, pp.117 ss.; ID., Materie legislagugologia

delle competenze, in “Quaderni costituzionali”, 2020 s.;
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scolastica" alle Regioni ed agli enti locali minofiale decreto,
definita la "programmazione e la gestione ammiatsta del servizio
scolastico” come I"insieme delle funzioni e deingmti volti a

consentire la concreta e continua erogazione deizse scolastico”
(art.136), annovera tra | compiti conferiti alle drmi: la

programmazione della rete scolastica, I'attivita ptovvista delle
risorse finanziarie e di personale, la programmazialell’ offerta

formativa integrata tra istruzione e formazione f@ssionale, la
determinazione del calendario scolastico, la susidive, anche sulla
base delle proposte degli enti locali interessakel territorio

regionale in ambiti funzionali al miglioramento Kefferta formativa

(art. 138).

Esso, inoltre, menziona tra le funzioni mantenute capo
allo Stato: la determinazione di criteri e paramefper
'organizzazione della rete scolastica, la valwaei del sistema
scolastico e la determinazione ed assegnazionee deflorse
finanziarie e del personale alle istituzioni scot®. Esso, infine,
individua le funzioni amministrative conferite all@ovince ed ai
comuni ai sensi della disciplina costituzionalellvigente (art, 128
Cost.).

Che tutte le competenze riconosciute alle Regioallad
legislazione c.d. "Bassanini" debbano attualmentgenersi
costituzionalmente attribuite alla competenza lagis delle Regioni
stesse in virtu della loro potesta legislativa arrente in materia di

istruzione, € confermato dalla Corte costituzionatbe, con la
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sentenza n. 13 del 204 ha considerato “implausibile che il
legislatore costituzionale abbia voluto spogliage Regioni di una
funzione che era gia ad esse conferita nella fatell competenza
delegata dall'art. 138 del d.Igs. n. 112 del 1998".

La Corte si € mostrata pertanto apertamente inclne
far valere in maniera rigorosa il nuovo riparto @impetenze in
materia di istruzione, sottolineando che "compitdlad Stato € solo
quello di fissare principi (...) in materia di pragamazione e gestione
amministrativa del servizio" scolastico.

Se, quindi, quellambito materiale che il disegnb lelgge
costituzionale vuole attribuito alla competenzaaorgle coincide con
qguello che gia le Regioni possono disciplinare imuvdella potesta
legislativa concorrente in materia di istruziond, & per0 da
sottolineare che la c.d. devolution comporterebbdulbbiamente
un’estensione verticale delle competenze regiom&gli oggetti
devoluti, superando il rispetto dei principi fondamtali posti dalle
leggi dello Stato.

La differenza tra la potesta legislativa attualreeatdtribuita alle
Regioni e quella che potrebbe essere loro ricontscicon
I'approvazione della legge costituzionale cui sdedicate le presenti
note € messa in luce da una recente sentenzaietka costituzionale
(n. 37 del 2005), ove viene ravvisato un principodamentale in
materia di istruzione nella norma che obbliga Ietteche
allosservanza di un determinato orario: norma,, cbecondo la
Regione ricorrente, si sarebbe dovuta considerawece lesiva della

sua competenza a determinare il livello del sewviscolastico.

% Tale sentenza, secondo un primo commento, costitoér "un”autorevole
anticipazione" del d.d.l. in oggetto, insistendopsio sul carattere gestorio delle
competenze riconosciute alle Regioni: cfr. A. Pogai altro pezzo del "mosaico”
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Considerazioni diverse valgono invece per l'inang, nell’ambito
della "potesta legislativa esclusiva" regionalelladégestione degli
istituti  di  formazione": una previsione pleonasticassendo
ragionevole ritenere che la competenza predetté g alle regioni,
in virtu del vigente comma 4 dell’art. 117 Cost..
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3.2.2. La clausola di salvaguardia dell’autonomiazdastica

Passando ad esaminare la clausola di salvaguargia d
"autonomia delle istituzioni scolastiche", e inn&mnzo da rilevare che
I'inciso che la contiene non faceva parte dell'oragio disegno di
legge costituzionale, ma e stato aggiunto a seglétia discussione
parlamentare. Vi e chi ha ritenuto tale aggiungopastica, in quanto
le competenze che le Regioni acquisirebbero codeilalution non
andrebbero ad intaccare la competenza esclusitaesta dettare le
norme generali sull’istruzione, tra le quali riewmto quelle relative
all’autonomia scolastica. L'opinione non sembra ope&otalmente
persuasiva.

La qualificazione della competenza regionale come
"esclusiva”, infatti, potrebbe avere come effetdo configurazione
della stessa come un’isola immune da ingerenzeohseguenza di
cio, nella complessita della normativa costituzlengelativa alle
diverse competenze in materia di istruzione, aggeadalla non facile
individuazione dei confini delle competenze che vairrebbero
aggiungere per devolution, questa clausola di galalia potrebbe
servire ad evitare qualsiasi dubbio. Essa e indisggle per
sottolineare che le competenze esclusive che $iovmgattribuire alle
Regioni, se devono essere considerate derogatspetto alla
"generale” competenza concorrente in materia duzgine, non
possono allo stesso modo derogare alla "salvezHaudenomia
scolastica" sancita dallo stesso terzo comma delfa7 Cost..

E, si ripete, cid non appare inutile, se si comsdche le

competenze esclusive attribuite per devolutiondrelbero il loro piu
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fecondo terreno di esercizio proprio in quell’ambmhateriale che la
legislazione vigente ha disegnato come sfera dipedemza delle
istituzioni scolastiche ai fini dell’esercizio dero autonomi poteri: si
pensi, ad es., che una delle tre forme di autonoimmamosciuta dalle
leggi statali alle istituzioni scolastiche e prapri™autonomia

organizzativa".

Non &, del resto, un caso che parziali sovrappmsizia competenze
regionali e delle istituzioni scolastiche si siag@ verificate in

virtu del doppio conferimento (di funzioni in materdi istruzione
scolastica alle Regioni e di autonomia alle istdog scolastiche)
operato dalla c.d. legislazione Bassanini. Ci $ende riferire alla
competenza in ordine alla determinazione del caeodscolastico,
ove la possibile sovrapposizione e stata risoltaseaso che tale
determinazione spetta alle Regioni ai sensi dell’aB8, primo

comma, lettera d) del digs. 112 del 1998, mentte mtituzioni

scolastiche spetta I'adattamento” dello stessencirio, secondo
quanto previsto dallart. 4 del d.P.R. n. 275 deb9ad

La competenza legislativa esclusiva delle Regionimateria di

organizzazione scolastica e gestione degli istitutiunque,

incontrerebbe limiti sia "verso l'alto”, per via djuelle norme
generali statali chiamate a disegnare |'autonoro@astica in modo
uniforme in tutto il territorio nazionale, sia "wer il basso", ad
opera delle determinazioni particolari rimesse agjituti scolastici

autonomi.

Valutato positivamente l'inserimento della clausodh salvezza
dellautonomia scolastica a fronte dell’attribuztodella competenza
legislativa esclusiva alle Regioni in materia digamizzazione

scolastica e gestione degli istituti, si pudo invedabitare
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dell'utilita del mantenimento di un’identica clalsodi salvezza,
presente nel terzo comma dell'art. 117 Cost., eldutiel’autonomia
delle istituzioni scolastiche nei confronti dellarmativa regionale di

dettaglio in materia di istruzione.
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3.2.3. La definizione della parte dei programmi $&stici di

specifico interesse delle regiani

L’aspirazione delle Regioni ad inserire tra i progmi
scolastici lo studio delle culture locali non paiegssere perseguita
finché tali programmi venivano stabiliti esclusivame dallo Stato;
soltanto con la riforma relativa allautonomia ssilca le Regioni
hanno trovato il canale attraverso il quale realiez quella
aspirazione.

L’art. 21, 10° comma, della L. 59/97 ha infattiamosciuto alle
istituzione scolastiche, nellambito dell’autonondalattica, il potere
di ampliare Tl'offerta formativa e dunque di detenare
autonomamente una quota dei programmi di studichgoinoltre, ai
sensi dell'art. 6, quarto comma, del d.P.R. 233/@8,istituzioni
scolastiche possono ricevere finanziamenti anchiée daegioni,
diverse leggi regionali hanno finalizzato tali fzaamenti
all'introduzione, in quella quota di programmi mgata alle scuole,
dello studio delle culture diffuse all'interno delritorio regionale.

Un esplicito riconoscimento del potere regionalalidporre di
una parte dei programmi di studio da destinaragfifofondimento
degli aspetti culturali dei diversi contesti recatire poi stato previsto
dalla legge di delega n. 53 del 2003.

Non €& chiaro se la conservazione nel testo dell.d.d.
costituzionale in esame di questa particolare coemza, nonostante
'approvazione della legge appena menzionata, dpressamente
prevede una quota riservata alle Regioni nellardetazione dei

piani di studio, sia frutto di una semplice distoaz oppure
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costituisca un atto di sfiducia nei confronti d&litolimitazione"
dello Stato.

La legge di delega demanda al legislatore delegato
I'individuazione di "un nucleo fondamentale, omogensu base
nazionale, che rispecchi la cultura, le tradizieridentita nazionale"
nonché la previsione di "una guota riservata agiéhi, relativa agli
aspetti di interesse specifico delle stesse, anchegata con le realta
locali".

Questa definizione, potrebbe essere utilizzatauesedp il
criterio "storico-normativo" di interpretazione kbelmaterie, per
spiegare la assai poco perspicua formula contenetadisegno di
legge costituzionale relativa alla "definizione gepgrammi scolastici

e formativi di interesse  specifico della  Regione".
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CAPITOLO IV°

Sussidiarieta ed innovazione

4.1 L'autonomia della scuola come fattore sociale

Awiandoci alla conclusione, questo capitolo intendvviare
semplicemente una riflessione su quanto discuseordf qual €
I'autonomia delle istituzioni scolastiche.

A tal proposito e bene ribadire che I'autonomiaoitasito una
formula organizzatoria, non un valore in sé e, céahe, va interpretata
alla luce delle esigenze complessive della soc@¢h.resto non a caso
per decenni si e utilizzato nel nostro ordinamenko modello
dell’'accentramento, proprio perché in quel momatgpondeva meglio
di altri alle esigenze della societa italiana dglbca.

Oggi, non solo nelle istituzioni, ma anche nelleis@&, pare esserci
un movimento generale verso formule organizzatohne consentono di
valorizzare la varieta, intesa come risorsa, psidto che non
I'uniformita™®

L'autonomia, in questa prospettiva, € il mezzo peggiungere
guesto fine. Un mezzo comungque non neutrale, netti@as perché fra

mezzi e fini deve esserci sintonia e coerenza:M@MSSONO raggiungere
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fini buoni con mezzi cattivi, il mezzo non giustii affatto il fine, anzi, il
mezzo Spesso € gia esso stesso fine.

Come osserva Amartya Sen, cio che conta non stwenij bensi
cio che essi consentono di fare.

Applicato al tema dell'autonomia, questo significke cio che
conta non sono le istituzioni e il loro modo di @nggzarsi, ma cio che le
Istituzioni permettono di fare, il modo con cui preovono il pieno
sviluppo della persona umana secondo quanto poedeit’art. 3, c. 2
della Costituzione.

L’autonomia e dunque lo strumento mediante il quedeseguire il
particolare valore del pluralismo, inteso come efa;i diversita, identita
plurime, in un rapporto che non é fondato su géraréormali, bensi
sulla capacita di ciascun centro di riferimentontéressi di meglio
rappresentare, promuovere e garantire gli intereb&€ ad esso Si
riferiscond™”.

La prospettiva € quella di un sistema istituzionabpace di
rispecchiare il pluralismo che caratterizza la stcitaliana, sistema di
cui fanno parte anche soggetti appartenenti alkéeto civile, dotati di
autonomia e responsabilita, legati fra loro da nadal interessi, in un
reticolo di rapporti verso l'alto, il basso, in zabntale.

In particolare cid € ancor piu vero se si coniufarincipio

dell’autonomia con il principio disciplinato nel ono Titolo V della

13G.Gonzi,Costituzione e scuglan AA.VV ., La scuola in Italia tra pedagogia e politica
Angeli, Milano 2004;

114 G. Arena, Prefazione dL*autonomia scolastica nel sistema delle autonsp@edam,
Padova 2005;
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Costituzione, all’art. 118, il principio di sussadieta su cui vale la pena
soffermarsi perché suscettibile di varie discugsion

E ci0 non tanto con riferimento alla sussidiarigtalla sua
accezione verticale (art. 118, c. 1) — da cui baoimia scolastica emerge
come migliore risposta organizzativa e istituzienalla domanda su
guale sia la migliore allocazione delle funziortirenti all’istruzione —
ma il problema si pone nel rapporto fra istituziostolastiche e
sussidiarieta intesa in senso orizzontale (art, €18) la quale si presta a
varie interpretazioni.

In questo caso il rapporto corre tra soggetti prida un lato e
insieme dei soggetti pubblici dall'altro, si priegjia una nozione non
istituzionale della sussidiarieta ma prevalentemesuiciale: in base alla
guale l'intervento diretto dell’amministrazione fliba € necessario nei
casi in cui l'iniziativa dei privati, delle assoziani o delle funzioni
sociali non sarebbe in grado di esplicarsi — inz@ne ai fini ed ai valori
costituzionali comunemente accettati — agli stdaslli di quella
pubblicd™.

In applicazione del novellato art. 118, comma 4privato deve
essere “sponsorizzato” perché la norma non preVadeossibilita di
favorire la autonoma iniziativa dei privati ma slialbe espressamente
che “Stato, Regioni, Citta metropolitane, Proviec€omuni favoriscono
'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli ed asgti, per Io
svolgimento di attivita di interesse generale,sslilhse del principio di

sussidiarieta”. Tale dovere, previsto in capo @sll@anze superiori, cessa e

115 A, Albanese]l principio di sussidiarieta orizzontale: autoncensociale e compiti
pubblici, in “Diritto pubblico” 2002, 1, 60;
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In sua vece subentra il potere — dovere dei pubpditeri di intervenire
sussidiariamente al posto dei privati nel casounnessun soggetto si
dichiari disponibile, ovvero I'aiuto chiesto dalyato al potere pubblico
sia sensibilmente piu oneroso rispetto al costanartb che il soggetto
pubblico dovrebbe sopportare se agisse al postopdehto, ovvero
ancora se Il privato, nonostante le garanzie @&fdel potere pubblico,
dimostri di non essere capace ovvero di non possddeattitudini per
realizzare lo standard quali-quantitativo richie€aindi, per qguanto gia
esposto, il principio di sussidiarieta orizzontaldraduce in un obbligo
procedurale, e precisamente nell'obbligo del legse e di ogni altra
autorita pubblica di verificare prima di attribuwea determinata attivita
a se stesso ovvero ad altro ente, la sussistenpaesepposti suddetif.

Si usa I'espressione “orizzontale” non perchédfiasbggetti vi sia
parita, ma perché si immagina che lintera vitacasdga sia divisa
orizzontalmente tra azioni dei privati e azioni gabblici poteri, con la
conseguenza che, se si applica il principio diidis$eta, ogni azione
rientrante nel campo del principio € di competenzaa prioritaria degli
individui, singoli o associati, e solo in via suBaria dei pubblici
poteri’,

Nel settore in esame il convergere di soggetti pabb privati
sulla base del principio di sussidiarieta orizztezer il perseguimento
congiunto di fini di utilita pubblica crea un’alleza il cui vero obiettivo

e la realizzazione del principio costituzionale udjuaglianza sociale,

18Cfr. Intervento G.U.Rescigno, sul tema “Lo Statsssdiario”, in Convegno Lecce 19-20
ottobre 2001, ;

1Cfr. Tesi di lauredll principio di sussidiarieta nel Sistema dellalsge” di A. Emanuela
Lupo, Anno accademico 2001-2002, Universita degldBdella Calabria;
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attraverso la rimozione degli ostacoli riguardamgpunto l'istruzione e la
formazione.

L'importanza che la formazione del capitale umaniis&ruzione
rivestono rispetto alle questioni del vero o présutteclino economico
del nostro paese richiede, senza dubbio, interveinsti ed efficaci. Cio
vale sia per listruzione secondaria sia per quéthziaria. In questi
appunti la nostra attenzione si rivolge ai posisigifetti che potrebbe
comportare un progetto di devoluzione delle compaten materia di
istruzione alle regioni, come quello che ha portataodificare I'articolo
117 della Costituzione e che e stato successivambnotciato dal
referendum popolare tenutosi a giugno 2006. Al &idklle vicende
istituzionali, sui cui futuri sviluppi non e facifare previsioni, si pone un
problema conoscitivo essenziale rispetto alle gsdbeonseguenze della
devoluzione in tema di istruzione. Cio e rilevap&gché il federalismo e
il decentramento, anche se diversamente declina8tituiscono una
delle novita politiche piu importanti di questi ann

Prima di entrare nel merito della questione, riasamo
brevemente i piu recenti passaggi istituzionalicaedo di immaginare il
sistema che si sarebbe realizzato se il referertiigiugno avesse avuto
un esito diverso.

La riforma dello Stato italiano in senso federadeia negli anni
novanta e una delle sue tappe principali € la desid «legge
Bassaninis'®. La riforma del titolo V della Costituzione, legatlla

Legge costituzionale n. 3 del 2001, e l'approvagian aula della

18| eggi 59/1997 e 127/1997;

10€



devoluzione hanno definito un nuovo quadro nornoa¢ivnuove regole di
convivenza tra lo Stato centrale e le autonomialio®i particolare
interesse ai nostri fini sono le modifiche intradohell’art. 117 della
Costituzione. Nell'articolato € previsto, tra It il trasferimento alle
Regioni della competenza esclusiva in materia tuigone, lasciando
allo Stato una non ben definita funzione di «noma@agenerale» nella
stessa materi&. Inoltre, in base al comma m, allo Stato spetteeela
«determinazione dei livelli essenziali delle presiai concernenti i
diritti civili e sociali che devono essere garansiti tutto il territorio
nazionalé®®.

Detto questo sul disegno ideale, occorre rilevdre gon pochi
sono gli ostacoli alla piena realizzazione del gigeoriginario.

Innanzitutto dovrebbe essere realizzato un sisteimatario locale
atto a sostenere finanziariamente le nuove competesui dettagli del
guale non si &€ mai detto molto, in realta. Comuntpéscalita regionale
diventerebbe essenziale per stabilire la fornitirka qualita di questi
servizi sul territorio, passando di fatto da urafimiamento centralizzato,
dove lo Stato finanzia piu dell’'80 per cento dstfuzione in Italia e gli
enti locali il 15 per cento, a un sistema dovet@m&dovrebbe fissare dei
livelli essenziali di prestazioni per garantireliettivo di equita tra le

diverse regioni, lasciando poi alla fiscalita leckd possibili integrazioni.

119 Un inquadramento dei principali problemi posti @#blo V in materia d’istruzione & in L.
Barberio Corsettil.a Riforma del Titolo V della Costituziorie, “Nuova secondaria” 2001,
n.4, 9ss,;

12Cfr. A.Emanuela Lupo, If riparto delle competenze legislative in matedéstruzione,
all'indomani della riforma del Titolo V, con partitare riguardo all’art. 117, comma 2 lett.
n”, nella Rivista pedagogica “I problemi della PedagbgNuovaserie 2005, n.5/6;



Quali sono gli effetti pit immediati di una riforncasi radicale?

Vi sono effetti sia interni che esterni.

Interni nel senso del ripensamento dell’'organizzagi dellistituto
scolastico autonomo (piano dell’'offerta formatikigenza scolastica,
organi collegiali, ecc...).

Esterni, perché [lautonomia costituisce la piu valete
conseguenza del passaggio dalla scuola di Stadistalna nazionale di
istruzione. Se al centro di quest’ultimo vi € l'anbmia delle scuole, ne
deriva che [I'apparato burocratico assume un rilien@ramente
strumentale, servente all’erogazione delle prestazducative. In tale
direzione si indirizza la distribuzione ideale defunzioni in materia,
ispirata principalmente ad un meccanismo di sedtramt dei diversi
livelli di governo nei riguardi dell’'autonomia sesticd*.

In tale contesto, com’e noto, lo Stato dovrebbetdimi all’attivita
normativa d’'indirizzo (essenzialmente, elaborazigaeerali d’istruzione
e dei livelli essenziali delle prestazioni; il centdovrebbe occuparsi
anche del fondamentale compito di valutazione, raa & detto che
debba essere necessariamente lo Stato ad assadvesso).

Le Regioni dovrebbero elaborare la normativa dtadgib e la
programmazione della rete scolastica, gli Entiliadavrebbero garantire
le attivita di supporto all'offerta formativa in rs@ al territorio di
riferimento.

Tutto cio che resta dovrebbe essere lasciato aifewmia delle

scuole, autonomia non gestionale, bensi funzionale.

121 A sandulli,L’autonomia scolastica nel sistema delle autongi@iedam, Padova 2005;
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La scuola autonoma e, dunque, un ente che e cluaamé&irnire
una risposta ai bisogni di una comunita di condgb@a quindi, che
rinviene il proprio humus nel contesto territoriaiecui oper&™.

Un’autonomia funzionale, pertanto, intesa come @merno:
scelta dei vertici da parte della comunita di mfemto, incidenza di
guesti ultimi su composizione ed assetti del codmrente, scelta
dell’'offerta formativa derivante dal dialogo e @a#tsigenze del contesto
sociale di riferimento, scelta autonoma di partprdgrammi, scelta delle
modalita di spesa delle risorse, da cui deriva danessione con la
responsabilita delle scelte e, quindi, possibitiiacompiere le stesse
pagandone il prezzo.

Tra i vantaggi viene di norma indicata, in primodo, la maggiore
trasparenza nel rapporto tra cittadino e ammiragiree pubblica, che si
avrebbe avvicinando il piu possibile coloro che gge» per
I'istruzione, attraverso il sistema tributario, @aro che «forniscono» il
servizid®. Un altro vantaggio consisterebbe nella possibilii
modificare i programmi di insegnamento per rendemhggiormente
aderenti alle necessita non soltanto economichanmobhe socio-culturali
del territorio di riferimento.

Si potrebbero avere vantaggi in termini di efinze, grazie al
miglioramento dei sistemi di controllo e monitoragdella spesa e della
gualita dei servizi, con effetti positivi sulla ugione dei costi e dei tempi

burocratici.

1221 guesto senso,le norme di riferimento devoneressecessariamente rinvenute sia
nell'art.21 d.lg n..59/97,sia nell’art.1 Dpr n..299;
123 Secondo quanto stabilisce 'art. 118 u.c. c.dséaliarieta orizzontale”;



Tutto cio determinerebbe una forte cooperazionellalmorazione
delle istituzioni scolastiche tra loro e con gltriakoggetti pubblici e
privati: si pensi ai c.d. accordi di rete fra sael alle convenzioni di
vario tipo che queste possono stipulare con divarsie soggetti, quali
gli enti territoriali, le universita, le associazialel volontariato — la c.d.
autonomia di interazione con il contesto.

Quest'ultima consiste nella possibilita, lasciatde ascuole
pubbliche, di interagire tra loro e specialmenta& ¢a realta sociale,
culturale ed economica che le circonda, ossia ddang locali e le altre
Istituzioni presenti nel territorio in cui le stessono collocate e con gli
ulteriori soggetti pubblici e privati interessatcallaborare a vario titolo
con loro.

Questi vantaggi, ben individuati a un livello padto astratto di
analisi, potrebbero incontrare diverse difficolta @anifestarsi
concretamente. Ben piu concreti sono, invece, gintggi di un
cambiamento cosi radicale.

In particolare, preoccupano le differenze di capgetributaria tra
le regioni, che si tradurrebbero in sistemi formatnolto diversi per
qualita e estensione dei servizi offéfti Questo problema & ben presente
nello spirito dell’articolo 117 che, al comma mgsda allo Stato la
determinazione dei «livelli essenziali delle prestai» (LEP), in modo
che la fornitura dei servizi risponda a criteri i@s di equita, per

realizzare i quali si farebbe ricorso a apposttidigperequativi.

124 De Martin G.C, | limiti dell'esperienza attuativi dell’autonomicolasticain La
parabola dell'autonomia scolastica, Roma 2005;
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Tuttavia proprio l'individuazione dei LEP e la dafiione del
conseguente meccanismo perequativo pongono numesiacoli e
suscitano seri dubbi. La questione € di grande itapea perché se non
si stabiliscono i LEP svanisce la possibilita diragagire equita nel
trattament&®>.

E’ chiaro che la possibilita per gli istituti sceteci di finanziare
congruamente le proprie attivita, curricolari e rejutto extracurricolari,
dipendera in misura sensibile anche dalla loro a#pali sviluppare al
meglio I'esercizio della propria autonomia di ir&ione con il contesto e
di rendere sempre piu appetibile la partecipazianehe finanziaria, del
maggior numero possibile di soggetti pubblici evaiti, istituzionali e
non istituzionali, alle proprie iniziative di forrm@ne.

Va poi messo in evidenza che la I. n. 53/2003, twsqguito il
percorso gia avviato dalla legge del 1997, dandulso principalmente
allo sviluppo, da un lato, dei raccordi tra i dsiesistemi formativi e,
dall’altro, dell'integrazione tra la scuola e il ndp del lavoro.

In attuazione della I. n. 53/2003, é stato quirdarato il recente
d. Igs. 15 aprile 2005 n. 77, concernente la “defme delle norme
generali relative all’alternanza scuola-lavoro”’ectembra rappresentare
un ulteriore passo in avanti nella direzione dghi@na -effettivita
dell’autonomia sociale degli istituti scolasticebbene appaia deludente
la consistenza delle risorse finanziarie pubblidestinate alle iniziative

previste dal decreto.

125 poggi A.,Autonomia dell'istruzione ed autonomia regionalgada riforma del titolo V
della Costituzione- L’'autonomia scolastica nel sistema delle autdaamygionali, in
“Istituzioni del federalismo” 2-3/2004;
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Quest'ultimo prevede che i c.d. percorsi in altezzsiano attivati
“sulla base di apposite convenzioni con le impresepn le rispettive
associazioni di rappresentanza, o con le camecerdmercio, industria,
artigianato e agricoltura, o con gli enti pubb&gprivati, ivi inclusi quelli
del settore, disponibili ad accogliere gli studemer periodi di
apprendimento in situazione lavorativa” (art. )@ siano finalizzati,
tra laltro, a “realizzare un organico collegamerdelle istituzioni
scolastiche e formative con il mondo del lavoraesdcieta civile” e a
“correlare [l'offerta formativa allo sviluppo culale, sociale ed
economico del territorio”.

Ma il problema del decollo dell’autonomia rimanene si € gia
accennato sopra, quello del finanziamento delleolscue, piu
specificatamente, della debolezza e della scaraitaguell’autonomia
finanziaria e contabile delle istituzioni scolakgc

Le risorse pubbliche a disposizione delle scuoleaerincolo di
destinazione sono poche e distribuite male dallatoStin modo
meccanico e secondo criteri meramente quantitgtiviumero delle
scuole, numero degli studenti, ecc..) i quali remgbno conto della reale
capacita di intraprendere iniziative che caratiriziascun istituto
scolasticd® Le scuole, inoltre, hanno ancora ben poche pdissibi
concrete di conseguire entrate proprie ( si peresi @sempio alla
possibilita di trarre profitto dalla vendita di bea servizi prodotti
nell'esercizio delle attivita didattiche o dallorigtamento di diritti

d’autore), anche perché imbrigliate nello svolgitoedella loro attivita

126 Marzuoli C.,Istruzione e Stato sussidiariim, “Diritto Pubblico” 2002;



contrattuale dai rigori delle norme del regolamemto contabilita
approvato con il decreto interministeriale 1° febbr2001, n. 44.

Secondo la I. n. 59/1997, lo Stato avrebbe dovattace mere “istruzioni
generali” in materia di gestione amministrativoaimle delle scuole,
mentre il menzionato decreto si € tradotto in umove proprio
regolamento di contabilit?, valevole indistintamente per qualsiasi tipo
di istituzione scolastica, fonte di diversi divietdi una burocratizzazione
delle attivita negoziali delle “nuove” scuole chalmi conciliano con il
riconoscimento alle stesse di un’ autonomia furalien

Anche in tema di organizzazione, si € potuto cdastache le
norme statali appaiono fortemente contraddittaspetto al modello di
autonomia sociale o comunitaria identificato, salopunto che e piu
corretto parlare di “eterononifd’ anziché di autonomia organizzativa
delle scuole.

In altri termini, il legislatore ha trasformato &Euole statali in
persone giuridiche autonome, lasciando intattcsétt® dei loro organi
fondamentali, disciplinati dal testo unico del 1994

Da cio derivano due conseguenze rilevanti: da tm ianuovi enti
pubblici sono privati di capacita auto-organizzativna dotati di
possibilita di autodisciplinare la propria orgam@izione e le proprie
strutture mediante statuti e regolamenti; dalléaltrrimangono

pesantemente statali sotto I'aspetto organizzativo.

127 Marzuoli C.,L’istituto scolastico (fra conservazione e innowem); Cedam 2005;
128 \1. Rennala natura e le difficolta dell’autonomia scolastjica L’autonomia scolastica
nel sistema delle autonomidi M. Bombardelli e M. Cosulich, Cedam, Milano0%0
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Si tratta di limitazioni che stridono con la natuf@anzionale
dell’autonomia delle istituzioni scolastiche.

La scuola pubblica e, dunque, oggi sempre piu ‘Beiato” con
riferimento allautonomia di offerta formativa e diterazione con Il
contesto, ma € ancora “colma di Stato”, sotto dfify organizzativo e
strutturale. E’ veramente atipico che gli istitsitblastici ancora oggi non
possono autodeterminare i propri organi di govengopossono scegliere
la persona di dirigente scolastico, che viene inga#ie scuole dall’alto
dellamministrazione statale.

La contraddittorieta di tale disciplina potrebbese¥s cosi
sintetizzata: il POF di una scuola nella sostanfa @rima parte di uno
statuto ideale, contenente finalita istitutive, aratteri identitari e la
missione specifica della medesima scuola; la secgatte di questo
statuto, quella relativa all’organizzazione delitiszione, che dovrebbe
essere strumentale alla realizzazione di tali fi@aftisiede invece tuttora
nella legge o in altre fonti normative statali eduendi inopinatamente
identica per ogni istituzione scolastica.

A tal punto é necessario analizzare la situazitaimma, anche alla
luce degli altri Paesi industrializzati.

Affrontando il problema della riforma scolasticariglazione alla
devoluzione, occorre ricordare che il processoedefalismo fiscale si
sovrappone a una situazione gia caratterizzatauttan@mia scolastica.
Infatti, il dpr n. 275/1999 ha trasferito alle steidondamentali funzioni
amministrative e di indirizzo dei curricula, con paesentazione di un

piano annuale dell’'offerta formativa.
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La mancanza di un'adeguata banca dati impediscaldiare in
modo accurato e completo gli effetti fin qui pradatall’autonomia
scolastica; tuttavia alcune indicazioni possonceresslesunte dai dati
elaborati dagli Uffici scolastici regionali che mpsentano l'interfaccia
tra il Ministero dell’lstruzione e i singoli distite scolastici operanti a
livello regionale. In particolare, I'Ufficio scolaso della regione
Marché® ha presentato uno studio di carattere quantitatifesito a
Marche, Puglia, Umbria e Liguria. Secondo tale istud situazione
scolastica all’interno delle singole regioni € roolrariegata sia in termini
di strategie gestionali (principalmente legate gperimento di fondi
integrativi del finanziamento ordinario del Minist¢ sia come offerta
formativa. Alcune scuole promuovono e gestisconmerose iniziative
didattiche e culturali, mentre altre sono piu passiLe principali
conclusioni che scaturiscono da questo studio smsenzialmente due:
la prima attiene all’elevata variabilita degli iodtori utilizzati, sia di
gestione finanziaria che di offerta formativa (askrapio, si va dalla
spesa media per alunno a quella per progetto, meraudi progetti per
scuola); la seconda riguarda la perdurante, e agsante, dipendenza
delle scuole dal finanziamento centrale (lo stusliona un «indice di
dipendenza finanziaria dal Ministero» del 70 perttag

La situazione scolastica e, quindi, gia carattetezda una
preoccupante eterogeneita, non solo tra regioni agroraree (nord-
centro-sud) ma anche tra istituti scolastici amanti alla stessa

regione. Nello studio citato si afferma, ad esentpianto segue: « | dati

122 De AnnaConti dell’economia; sintesi degli indicatori Marche, Umbria, Liguria e
Puglia, in “Rassegna autonomia scolastica” 2004, pp;9-21
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sembrano dimostrare, dunque, al di la della unifi@grndelle regole
contabili, una elevatissima variabilita: delle auét organizzative; delle
interpretazioni dell’autonomia; degli stili gestadn dei comportamenti
dei singoli e dei gruppi».

Per quanto riguarda, invece, la qualita del sistecadastico, € noto
che I'ltalia si colloca molto in basso nelle piuceaditate graduatorie
internazionali. Consultando la pubblicazione dell'€E «Education at a
Glance» si apprende che la performance degli stud&ani per quanto
riguarda i test di lettura e di aritmetica € dawvpessima. Sono, infatti
guesti i risultati che emergono dall'indagine PI§Rrogramme for
International Students Assesment), realizzata @&IBE, e rivolta agli
studenti quindicenni dei principali Paesi indudizizati.

Ogni tre anni un campione di questi studenti vieoigoposto a test
per quantificare il loro livello di preparazione |neampo della
matematica e della scienza, della lettura e delpacita di affrontare e
risolvere problemi di natura interdisciplinare.

In un’indagine relativa al 2000 e al 2003 nella enat di lettere,
matematica e scienze, I'ltalia si colloca in unipesie di coda tra i Paesi
industrializzati. Le competenze degli studentidtail, cosi accertate, sono
inferiori alla media OCSE e le carenze sono pddroeente gravi in
matematica. Peraltro, I'ltalia e il Paese che presd secondo piu alto
rapporto tra spesa per studente fino a 15 annd@itcepro capite (2,8).
Sembra, dunque, che spendiamo molto ma con risadisai deludenti.

Se analizziamo gli indicatori di dispersione tradeuole trova
conferma l'ipotesi, gia avanzata, di un’elevataafalita e, quindi, di una

situazione poco soddisfacente sotto il profilo 'dgllita di trattamento.
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Al riguardo, potrebbe aver giocato un ruolo impotgaanche la forte
diversita del contesto socio-economico familiarar &uesto punto
torneremo a breve.

| risultati dell’indagine PISA fotografano, quinduyn sistema
scolastico assai poco efficiente e piuttosto etmeg.

Particolarmente interessanti sono i dati che sweldelevato
contributo alla variabilita complessiva dello seagocioeconomico degli
studenti e delle scuole. In altri termini, la falragdi appartenenza e la
scuola frequentata hanno un importante impatte fudrformance degli
studenti, come la letteratura economica sullo huoagmtal ha da tempo
sottolineato: frequentare una scuola in perifeneebcentro cittadino non
e neutrale sia per la migliore qualita scolastielkedscuole dei quartieri
«ricchi» sia per il fatto che in questi quartiewano individui a piu alta
gualificazione culturale.

Pertanto, nonostante il sistema sia ancora forteansemtralizzato,
la scuola italiana e gia caratterizzata da unaidereole eterogeneita,
legata alle diverse realta socio-economiche esistehterritorio. Questo
fenomeno dipende anche dalla documentata correkazi@a il livello
culturale dei genitori e quello dei figli, oltre eltra coniugi. Le famiglie
sembrano seguire uno schema di positive assortaiatting dove gli
individui tendono a unirsi in base a caratterisickocio-culturali ed
economiche similari. Non solo: gli individui piu rfanati tendono a
raggrupparsi in zone urbane che sono molto omogaeeo interno ma
che differiscono fortemente le une dalle altre. &lidi sulle realta
scolastiche ad esempio statunitensi mettono in eesto effetto di

«segregazione» tra fasce sociali; un sistema dnfimmento locale della



scuola finisce per segmentare anche l'offerta txeole di alta e bassa

gualita.
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Osservazioni conclusive

Le riflessioni fin qui condotte sulle difficolta Wautonomia
scolastica possono essere concluse attraversanailBzione di poche
osservazioni finali.

Se |le argomentazioni esposti in precedenza sotioccetavincenti,
il lettore dovrebbe aver gia maturato un “legittismspetto” sugli effetti
positivi che potrebbe comportare il processo diotlezione.

Per prevenire gravi disuguaglianze, €& essenziala solo
individuare i LEP ma anche istituire un sistema pdirequazione
finanziaria come ad esempio il MFP statunitense.pkgorio questo € il
punto fondamentale.

Com’e possibile individuare un sistema di bilancgmo che tenga
conto delle tante variabili economiche, sociali eltwali che
intervengono nella fornitura dell’istruzione?

E comunque, anche se fosse possibile quantifidag®i il sistema
amministrativo di controllo e di gestione del mauseo perequativo
rischia di essere costoso e burocraticamente grgibsie, con inevitabili
conseguenze in termini di inefficienze e ritardi.

Le disuguaglianze tra regioni si moltiplicherebbpeo effetto della
diversa capacita di provvedere le risorse umamérastrutturali richieste
e per la differente capacita amministrativa degigami burocratici

coinvolti.



In definitiva mentre i vantaggi del decentramentmcs piuttosto
vaghi e generali, gli svantaggi sono molti congreta in termini di

accresciuta disuguaglianza che di minore efficienza
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v/ 1923. La riforma Gentile: Nel primo governo Mussolini fu chiamato al
ministero delle pubblica istruzione il filosofo &Enni Gentile che rimase in
carica dal 31 ottobre 1922 al 1° luglio 1924: in 2fesi trasformo
radicalmente, con una serie di Regi Decreti, tlatacuola italiana, su basi
elitarie e molto selettive: praticamente ogni segimescolastico si apriva con
I'esame di ammissione e terminava con un esamkfina

v’ 1941. La Carta della Scuola di Bottai;

v 1945, | programmi di Carleton W. Washburne;
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v’ 1948. La Costituzione:

> art. 33: “L’arte e la scienza sono libere e libero ne e égrramento. La
Repubblica detta le norme generali sullistruziate istituisce scuole
statali per tutti gli ordini e gradi. Enti e privétanno il diritto di istituire
scuole ed istituti di educazione, senza oneri &téato..... Le istituzioni
di alta cultura, universita ed accademie, hanndiiltto di darsi
ordinamenti autonomi nei limiti stabiliti dalle lggdello Stato”.

» art. 34: “La scuola e aperta a tutti. L’istruzione inferiarapartita per
almeno otto anni, € obbligatoria e gratuita. | cagameritevoli, anche
se privi di mezzi, hanno il diritto di raggiungergradi piu alti degli
studi. La Repubblica rende effettivo questo dirttt;n borse di studio,
assegni alle famiglie ed altre provvidenze, cheodevessere attribuite
per concorso”.

v' 1950. Nasce un Movimento di maestri;

v' 1960. Don Milani;

v Art. 5, comma 2 del Trattato della Comunita Europea(TCE): “ La
Comunita agisce nei limiti delle competenze chesdao conferite e degli
obiettivi che le sono assegnati dal presente Toathei settori che non sono di
sua esclusiva competenza, la Comunita intervieaegrglo il principio di
sussidiarieta, soltanto se e nella misura in dublglettivi dell’azione prevista
non possono essere sufficientemente realizzati &gti membri e possono
dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetélldzione in questione,
essere realizzati meglio a livello comunitario. Z2ine della Comunita non va
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al di la di quanto necessario per il raggiungimedtegli obiettivi del presente
Trattato”;

v Sentenza Costituzionale n. 290 del 199&ulla competenza esclusiva dello
Stato nel definire le “norme generali sull’istruze¥, un nesso che emerge
dalla giurisprudenza costituzionale, antecedenteiftama del titolo V, e
guello che tende ad orientare teleologicamentetdsss alla garanzia del
godimento del diritto sociale all'istruzione, innmbzioni di uguaglianza;

v' Autonomia funzionale: realizzata dalla Legge n. 53del 1993; sviluppata
poi dalla Legge n. 59 del 1997,

v Riforma Bassanini Legge 15 Marzo 1997 n. 59 “Delagal Governo per il
conferimento di funzioni e compiti alle Regioni edenti locali, per la
Riforma della Pubblica Amministrazione e per la semlificazione
amministrativa:

» Art. 3, comma 1, lett. b):“Con i decreti legislativi di cui allart. 1 sono.b)
indicati, nel’'ambito di ciascuna materia, le fumzi e i compiti da conferire alle
Regioni, anche ai fini di cui all’art. 3 della ley@ giugno 1990 n. 142, e osservando
il principio di sussidiarietd di cui all'art. 4, sona 3, lettera a) della presente
legge...”;

» Art. 4, comma 3, lett. a):“l conferimenti di funzioni di cui ai co. 1 e 2
avvengono nell’osservanza dei seguenti principidéonentali: a) il principio di
sussidiarieta, con [lattribuzione della generaldai compiti e delle funzioni
amministrative ai comuni, alle province e alle coith montane, secondo le
rispettive dimensioni territoriali, associative eganizzative, con l'esclusione delle
sole funzioni incompatibili con le dimensioni menes, attribuendo le
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responsabilita pubbliche, anche al fine di favotiessolvimento di funzioni e di
compiti di rilevanza sociale da parte delle fan@glassociazioni e comunita, alla

autorita territorialmente e funzionalmente piu n&cii cittadini interessati

> Art. 4, comma 3, lett. h): “.il principio di differenziazione nell'allocazione
delle funzioni in considerazione delle diverse ttarsstiche, anche associative ,
demografiche, territoriali e strutturali degli enticeventi”. Il principio di

BN

adeguatezza e definito dalla lettera g) dello stead.: “g) il principio di
adeguatezza, in relazione all'idoneita organizzatiel’amministrazione ricevente a
garantire, anche in forma associata con altri €asiercizio delle funzioni”;

> Art. 21, comma 1, :L'autonomia delle istituzioni scolastiche e degfitiiti
educativi si inserisce nel processo di realizzazidella autonomia e della
riorganizzazione dell'intero sistema formativo fii della realizzazione della
autonomia delle istituzioni scolastiche le funzidell'’Amministrazione centrale e
periferica della pubblica istruzione in materiaydstione del servizio di istruzione,
fermi restando i livelli unitari e nazionali di fmione del diritto allo studio nonché
gli elementi comuni all'intero sistema scolasticblplico in materia di gestione e
programmazione definiti dallo Stato, sono progressiente attribuite alle istituzioni
scolastiche, attuando a tal fine anche I'estensaonecoli didattici, alle scuole
medie, alle scuole e agli istituti di istruzionecedaria, della personalita giuridica
degli istituti tecnici e professionali e degli tsti d'arte ed ampliando I'autonomia per
tutte le tipologie degli istituti di istruzione, eme in deroga alle norme vigenti in
materia di contabilita dello Stato. Le disposizidel presente articolo si applicano
anche agli istituti educativi, tenuto conto detiedl specificita ordinamentali.

v Il decreto legislativo n. 112 del 1998.e principali funzioni delegate alle Regioni
con il d.Igs n. 112/98 sono quelle delle di prognaemione: siala programmazione dell'offerta
formativa integrata tra istruzione e formazione fassionale”sia ‘la programmazione della
rete scolastica”che vanno assolte attraverso formule concordate leostesse Istituzioni

scolastiche;
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v Sentenza Costituzionale n. 383 del 1998a evidenziato la stretta connessione
che corre, attraverso un'’interpretazione sisterdegli artt. 33 e 34 Cost., tra i principi relativi
all’organizzazione scolastica, contenuti nelle nergenerali sull’istruzione, e quelli relativi al

diritto di accedere a scuola, nonché quello altpa formazione professionale (art. 2 Cost.).

v Regolamento sull’autonomia n. 275 dell’ 8 Marzo 19 “Regolamento
recante norme in materia di autonomia delle istitumni scolastiche, ai sensi
dell’art. 21 della Legge 15 Marzo 1997, N. 59:

> |l testo del Regolamento, benché accentui la chianmacausa degli enti locali
e delle loro nuove competenze in materia di istnej riconferma con
chiarezza l'unitarieta del sistema scolastico n@®. Giuridicamente, lo
spostamento di competenze e di poteri in materiatdizione avviene con un
"movimento” che va dallAmministrazione dello Stattha rete delle scuole (e
non agli Enti locali, le cui competenze sono dungwseipporto delle autonomie
scolastiche). Le scuole guadagnano in questo madomaggiore capacita di
iniziativa nel campo amministrativo, organizzativdigattico e della ricerca,
prerogative tutte riassunte nel concetto di "auteiaofunzionale”, con il quale

si apre il primo comma dell’art. 1 del Regolamento.
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v Legge Costituzionale n. 3 del 18 Ottobre 2001 cheodifico il Titolo V
della parte Il della Costituzione:

» art. 116, comma 3: “...Ulteriori forme e condizioni particolari di autonam
concernenti le materie di cui al terzo comma délitelo 117 e le materie indicate
dal secondo comma del medesimo articolo alle kttdy, limitatamente
all'organizzazione della giustizia di pace, n) epg)ssono essere attribuite ad altre
Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa d&kgione interessata, sentiti gli enti
locali, nel rispetto dei principi di cui all'artitmn 119. La legge e approvata dalle
Camere a maggioranza assoluta dei componenti, lsadia di intesa fra lo Stato e la

Regione interessata;

» art. 117, comma 1 : fa potesta legislativa & esercitata dallo Statoaked
Regioni nel rispetto della Costituzione, nonchéwiletoli derivanti dall'ordinamento
comunitario e dagli obblighi internazionali”;

determinazione dei livelli essenziali delle pregiaz concernenti i diritti civili e
sociali che devono essere garantiti su tutto ilttero nazionale; n) norme generali

sull'istruzione..”;

» Comma 3 “Sono materie di legislazione concorrente quelidative a:...
istruzione, salva l'autonomia delle istituzioni lsstiche e con esclusione della
istruzione e della formazione professionale. &lethaterie di legislazione
concorrente spetta alle Regioni la potesta legisiasalvo che per la determinazione
dei principi fondamentali, riservata alla legistaze dello Stato. Spetta alle Regioni
la potesta legislativa in riferimento ad ogni meteron espressamente riservata alla
legislazione dello Stato.

» Art. 118, comma 1 (c.d. “sussidiarieta verticale”): “Le funzioni
amministrative sono attribuite ai Comuni salvo clper assicurarne l'esercizio
unitario, siano conferite a Province, Citta metidpoe, Regioni e Stato, sulla base
dei principi di sussidiarieta, differenziazioneastbguatezza”;

» Comma 4, (c.d. “sussidiarieta orizzontale o social): Stato, Regioni,
Citta metropolitane, Province e Comuni favoriscofautonoma iniziativa dei
cittadini, singoli e associati, per lo svolgimeniiaattivita di interesse generale, sulla
base del principio di sussidiarieta™;
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v art. 120, comma 2: (“sussidiarieta verticale diipo ascendente dal livello

territoriale”): “ 1l Governo puo sostituirsi a organi delle Regiattlle Citta
metropolitane, delle Province e dei Comuni nel adisnancato rispetto di norme e trattati
internazionali o della normativa comunitaria oppdireericolo grave per l'incolumita e la
sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedontutala dell'unita giuridica o dell'unita
economica e in particolare la tutela dei livellsesziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali, prescindendo dai confini terrii@r dei governi locali. La legge definisce le
procedure atte a garantire che i poteri sostitgiamo esercitati nel rispetto del principio di
sussidiarieta e del principio di leale collaboraz®

v' Legge La Loggia n. 131 del 2003:stabilisce il principio secondo cui nelle
materie appartenenti alla legislazione concorrdatRegioni esercitano la potesta
legislativa nell'ambito dei principi fondamentabpmessi dallo Stato o desumibili

dalle leggi statali in vigore;

v' Legge 28 Marzo 2003, N. 53 “Delega al Governo pea definizione delle
norme generali sullistruzione e dei livelli essenali delle prestazioni in
materia di istruzione e formazione professionale:

Al fine di favorire la crescita e la valorizzaziomella persona umana,.... In
coerenza con il principio di autonomia delle isitni scolastiche e secondo i
principi sanciti dalla Costituzione, il Governo élehato ad adottare, entro
ventiquattro mesi dalla data di entrata in vigoeladpresente legg@gel rispetto
delle competenze costituzionali delle regioni ea@nuni e province, in relazione
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alle competenze conferite ai diversi soggettiugtanali, e dell’autonomia delle
istituzioni scolasticheyno o piu decreti legislativi per la definizionelldenorme
generali sull'istruzione e dei livelli essenzialelg prestazioni in materia di

istruzione e formazione professionale.

v' Sentenza Costituzionale N. 303 del 2003Secondo quanto deciso in tale
sentenza, la Corte ha fornito una particolare attlel principio di sussidiarieta,

individuandone le virtu dinamiche anche in sens®@asionale: o Stato potrebbe,
“per assicurarsi I'esercizio unitarioe nel rispetto di una rigorosa procedura,
allocare le proprie amministrazioni funzioni ammsinative anche nelle materie di

competenza legislativa concorrente.

v' Sentenza n. 353 del 2003n un significativo passaggio, la stessa Corte ha
chiarito che “specie nella fase di transizione datchio al nuovo sistema di
riparto delle competenze, la legislazione regiocalecorrente dovra svolgersi nel
rispetto dei principi fondamentali comunque risoftalalla legislazione statale in
vigore, senza che I'assenza di nuovi principi passi@bba comportare la paralisi

dell’attivita del legislatore regionale”;
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v' Sentenza Costituzionale n. 13 del 2004 Tale sentenza, secondo un primo
commento, costituirebbe “un’autorevole anticipaeibdel D.d.l in oggetto, insistendo proprio
sul carattere gestorio delle competenze riconas@lié Regioni. Diversamente una successiva
interpretazione della stessa sentenza ha rilevia¢ola Corte avrebbe potuto attribuire una
maggiore portata alla sua decisione, facendo valgmrosamente i limiti delle competenze
legislative dello Stato in materia d’istruzione: iadparticolare, dichiarando costituzionalmente
illegittime le norme statali che non siano “genérahé espressive di un “principio
fondamentale”. Si é sottolineato, che se la Cortosse regolata in questo modo avrebbe
privato di buona parte della carica innovativa ildd sulla devolution: Quel complesso
intrecciarsi in una stessa materia di norme genenaitincipi fondamentali, leggi regionali e

determinazioni autonome delle istituzioni scoldsticche la Corte Costituzionale riconosce

confluire nella stessa materia dell’istruzioneiatlomani della riforma costituzionale

v Sentenza Costituzionale n. 120 del 200ba Corte Costituzionale ha sancito
il principio di continuita in base al quale le Regiin materia d’istruzione non
potrebbero intervenire con la loro legislazione amrente prima che fossero
definiti, e concretamente operanti, i principi fantentali destinati ad orientare

I'opera del legislatore regionale;
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v' Sentenza Costituzionale n. 279 del 2003er eliminare ogni possibile
controversia e confusione, é intervenuta la Coote tale sentenza, chiarendo
la portata delle norme generali e distinguendolepdacipi fondamentali. Si
stabilisce, pertanto, che “le norme generali inenatd’istruzione sono quelle
sorrette, in relazione al loro contenuto, da esgemnitarie e, quindi,
applicabili indistintamente al di la dellambito gmriamente regionale”,
continua la Corte affermando che “le norme genesi intese si
differenziano, nellambito della stessa materiai piancipi fondamentali |
guali, pur sorretti da esigenze unitarie, non @seomno in se stessi la loro
operativita, ma informano, diversamente dalle prieige norme, pit 0 meno

numerose”.
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