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TITOLO V e federalismo fiscale: una battaglia per il rilancio della scuola pubblica.

Il Partito Democratico in questi mesi è intervenuto giustamente contro i tagli indiscriminati operati dal governo di centro-destra e al tempo stesso si è battuto, in Parlamento e in Conferenza Unificata, perché si affermasse una concezione più equa ed efficiente della struttura del sistema di istruzione e formazione, sostenendo la prospettiva di decentramento delle competenze amministrative conseguente alla riforma del Titolo V della Costituzione, voluta da una maggioranza di centro sinistra. Si è anche astenuto sul disegno di legge del federalismo fiscale, non perché contrario al principio, ma perché avrebbe voluto da subito più chiarezza e concretezza sul significato e sulle conseguenze di questa fondamentale scelta. Quel che però è finora mancata è la piena consapevolezza delle ragioni che hanno portato una formazione politica come la nostra ad abbandonare progressivamente una concezione centralistica del ruolo dello stato nella formazione e, soprattutto, del punto di arrivo di tale svolta.
In altri termini, per la  scuola come per altri settori la sinistra democratica nel nostro paese per lungo tempo ha sostenuto l’equazione “più stato uguale più equità”, cui faceva peraltro da pendant la convinzione secondo cui realizzare un’autentica scuola di massa e di qualità equivalesse ad estendere a tutti una cultura generalista di tipo liceale. Questo spiega il perché del sospetto diffuso nei confronti dell’autonomia scolastica (nel migliore dei casi interpretato come un affare meramente amministrativo, da “dirigenti”) e degli interventi della Regione. Va ricordato, invece, che l’autonomia non ha solo un valore amministrativo, ma anche culturale: secondo il chiaro e fondamentale dettato dell’art.1 del DPR 275, ogni scuola è chiamata ad operare una sintesi originale nell’elaborare una risposta ai bisogni formativi dei portatori di interessi locali, ossia le famiglie, le istituzioni, le realtà produttive, l’associazionismo, le risorse culturali presenti sul territorio, nel quadro delle finalità generali del sistema nazionale d’istruzione. Da questo punto di vista, la scuola assume un significato profondo di partecipazione della comunità alla vita democratica, una sorta di “ente intermedio” tra stato e società civile.

La spinta all’abbandono del centralismo nasce da una convinzione che si è venuta affermando in tutta l’Unione Europea come minimo dagli anni ’80. “L’esperienza mostra che i sistemi più decentrati sono anche quelli più flessibili, che si adattano meglio e permettono di elaborare forme di partenariato. È infatti necessario rendere più flessibile l’offerta, prestando attenzione istituzionale sia all’alta qualificazione degli allievi migliori, sia all’aiuto di quelli in difficoltà, allo scopo di evitare il rischio più grave che corriamo, la frattura sociale.  Solo imboccando questa prospettiva e accettando di essere valutati sulla misura del conseguimento di questi obiettivi sarà possibile ottenere un aumento dei finanziamenti, malgrado la contrazione delle risorse determinata dalla crisi dello stato sociale”. Le indagini comparative internazionali sull’ apprendimento degli studenti  hanno comunque sfatato in maniera inconfutabile il mito secondo cui l’organizzazione centralistica garantisce l’equità: l’Italia è uno dei paesi in cui sono più forti le differenze tra gli esiti conseguiti nelle diverse scuole tra territori diversi e tra scuole diverse del medesimo territorio.
Non è un caso, quindi, che sull’autonomia vi siano state così tante resistenze. Se da un lato essa fu vissuta come grande conquista da parte dei settori più avanzati degli insegnanti e dei dirigenti, che avevano constatato ogni giorno quanto fosse cambiata e come fosse divenuta complessa l’esigenza formativa del territorio, dall’altro fu vissuta come rischio di anarchia e di disuguaglianza in un fronte che raccoglieva insieme conservatorismi di destra e di sinistra. E tuttavia, da questi stessi settori veniva l’opposizione all’introduzione di un sistema di valutazione del servizio e degli apprendimenti che è certamente il necessario contrappeso dell’autonomia! Altra questione è quella della coerenza – che sicuramente non c’è stata – nell’assicurare all’autonomia scolastica le condizioni di una sua reale attuazione, capace di svilupparne tutte le potenzialità. Il Governo Berlusconi ha messo le autonomie scolastiche in gravi difficoltà congelando di fatto i crediti che esse vantano verso lo Stato (solo in Lombardia più di 200 Milioni di Euro) e la Regione non ha applicato gli spazi di autonomia che già le sono riconosciuti per configurare una seria programmazione integrata tra istruzione e formazione professionale.

Semplificando, il dibattito di questi anni ha individuato due alternative possibili:

1. La scuola autonoma come “filiale” operativa del Ministero dell’Istruzione.

2. La scuola autonoma come “impresa sociale” che produce il servizio pubblico di istruzione e formazione, come risposta e al diritto di cittadinanza, in diretto collegamento con i cittadini destinatari e con le comunità locali di riferimento.

Il Gip Scuola del Pd di Milano sposa questa seconda impostazione e dunque considera l’autonomia non come “strumento funzionale” dell’amministrazione pubblica, ma come un valore connesso al principio di sussidiarietà. Di conseguenza, per quel che attiene la spesa per l’istruzione, si dovrà optare per uno Stato “provider” con funzioni di regolazione, controllo e definizione degli standard di qualità. L’autonomia delle scuole sarebbe massima sul piano della composizione dei costi e della spesa per le risorse sia finanziarie che umane. Il vincolo qualiquantitativo sul “cosa” produrre lascerebbe quindi margini assai ampi sul “come” e dunque sui modelli organizzativi. Non solo: l’attenzione spostata sul vincolo dei risultati da conseguire, piuttosto che su quello delle procedure, “libera” l’impulso all’innovazione, sia organizzativa (quale composizione ottimale dei costi e dunque quali margini di “utile” rispetto ai finanziamenti da reinvestire in miglioramento e innovazione), sia tecnico scientifica e educativa (quali modelli didattici sono più efficaci per la formazione, in quel contesto specifico e rispetto a quei soggetti specifici). 

Sul piano tecnico, infatti, le cose vanno comunque avanti. Nella bozza di accordo tra Governo, Regioni e Province Autonome del 5 maggio 2009 le questioni generali sono così delineate: L’unitarietà del sistema nazionale è la risultante dell’esercizio delle funzioni attribuite e dell’assolvimento degli obblighi che l’ordinamento impone a ciascuno,in un quadro in cui lo Stato, a fronte del suo potere di programmazione, di indirizzo e di controllo ha la competenza di dettare le norme generali, enucleare i principi fondamentali e definire i livelli essenziali, nonché controllarne il rispetto; le Regioni adottano leggi nelle materie concorrenti; le Regioni e gli EELL, nel rispetto dei principi di adeguatezza, differenziazione e sussidiarietà, assolvono alla funzione organizzativa, in conformità agli artt. 117 e 118 della Costituzione; le scuole, nella loro autonomia, provvedono a fornire il servizio.

Le funzioni dello Stato vengono essenzialmente individuate nella emanazione e nelle norme generali, nonché nella individuazione dei livelli essenziali di prestazione, nella cui definizione vanno però coinvolti tutti gli attori del sistema: regioni, Enti Locali e scuole; vengono definiti tempi e modi del trasferimento delle funzioni amministrative e servizi pubblici statali nelle materie dell’istruzione e dell’istruzione e formazione professionale ; vengono definiti tempi e modi del trasferimento dei beni e delle risorse umane, strumentali e finanziarie  alle Regioni. Questo processo non solo è necessario, ma è anche urgente: il PD e i suoi elettori debbono viverlo compiutamente come una propria vittoria e battersi perché siano rispettate le condizioni e le modalità di attuazione, prime fra tutte la necessaria condivisione con gli Enti Locali e – aggiungiamo – con le Autonomie Funzionali, prime tra tutte le scuole autonome, alla cui rappresentanza va dato da subito riconoscimento istituzionale e ruolo nella definizione e gestione del sistema, perché il centralismo di Regione Lombardia non sarebbe meno temibile di quello dello Stato. Questa è la battaglia da fare e i tempi appaiono troppo lenti, anche se il 29 aprile 2010 sono stati approvati i 21 profili professionali delle qualifiche con i relativi standard di apprendimento, con un linguaggio assai più coerente con le indicazioni europee di quanto non si intraveda nei regolamenti e nelle linee-guida per il riordino del secondo ciclo

Ma la partita più rilevante, che ha riflessi pesantissimi sullo stesso federalismo fiscale, è quella sui Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP), che vanno definiti dallo Stato in accordo con Regioni ed Enti Locali e, come ricorda la sentenza 282/2002 della Corte Costituzionale, “sulla verifica dello stato delle conoscenze scientifiche e delle evidenze sperimentali acquisite” (ossia con l’ausilio di organismi tecnici autonomi come sicuramente potrebbe essere l’INVALSI, l’ANSAS ed altri). La definizione in termini verificabili e verificati dei LEP è la reale condizione di unitarietà del sistema educativo di istruzione e formazione, cui deve corrispondere la più ampia autonomia organizzativa, finanziaria e didattica delle istituzioni scolastiche e formative. Ciò è essenziale perché si possa determinare la base imprescindibile di un vero “federalismo fiscale”, cioè la determinazione di un costo standard  dei servizi scolastici che – sia pure con la dovuta ma non eterna gradualità – superi l’enorme divario tra le regioni dei costi storici e facendo carico alla luce del sole ad interventi specifici e verificati di fiscalità generale gli interventi perequativi. In altri termini, citando De Anna, “Il vincolo quantitativo sulla spesa diventa significativo di un patto a condizione che  i bilanci pubblici dei sottoscrittori si pongano in una almeno tendenziale confrontabilità di composizione e struttura. E per essa i diversi soggetti  operino concretamente adeguando i rispettivi comportamenti. Solo allora il vincolo, espresso in termini di indicatore macro acquista significato pieno ed esplicativo”. Ossia: una volta documentati e rese esplicite le diversità di servizi erogati e risultati conseguiti sulla base di indicatori comuni e riconoscibili nei diversi capitoli dei bilanci regionali, chi pagherà la differenza di costo, oggi a occhio nudo enorme, per la produzione dei servizi dichiarati necessari nei LEP? Questa è la vera partita, che naturalmente non riguarda solo la scuola, su cui si giocano le scelte politiche cruciali, quelle su cui oggi troppo spesso le divisioni sono trasversali e si giocano analoghe ipocrisie all’interno delle forze politiche.

E tuttavia, è evidente che non si può più andare avanti come ora, con servizi prodotti a costi enormemente diversi e con qualità altrettanto divaricate. Paradossalmente, l’assunzione di responsabilità delle classi dirigenti locali rappresenta l’unico strumento per garantire equità e omogeneità del sistema nazionale. Per questo crediamo sia essenziale assumere questa battaglia con forza ed esplicitamente, anche per rendere credibile quella che stiamo conducendo contro i tagli indiscriminati e per far sì che non vi sia nessuna “politica dei due tempi”: individuazione dei LEP nei termini indicati dall’Accordo, trasferimento delle competenze, individuazione dei divari regionali e delle politiche per superarle debbono andare di pari passo.
