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Capitolo |
Il diritto all’istruzione nella Costituzione

1.Una questione preliminare.

Un aspetto preliminare su cui fare chiarezza iaziehe alla materia in esame é
guello propriamente terminologico. Molto spessdatin sia in ambito dottrinale che in
ambito normativo & dato riscontrare una sostanasf#milazione tra due locuzioni, e
cioe quelle di «diritto allo studio» e «diritto 'atruzione» nel presupposto che siano
entrambe descrittive di uno stesso fenomeno di darome e apprendimento
dell'individuo, con un utilizzo sempre piu frequemegli ultimi anni, specie in ambito
normativo, della prima espressidne

Un primo tentativo da operare per uscire da unt@enfusione terminologica e
quello che prende spunto dalla lettera della Qosthe e che dovrebbe condurre
I'interprete ad agganciare diritto all'istruzione al concetto di istruzione inferiore e il
diritto allo studio come diritto a proseguire gli studi sino ai gradi elevati. Questa
interpretazione si fonda, essenzialmente, sul diiberale delle disposizioni
costituzionali che, mentre prevedono, al primo candell’'art. 34 che «istruzione
inferiore, impartita per almeno otto anni, € obalayia e gratuita», riconoscono, al
secondo comma, il diritto dei capaci e meritevalinche se privi di mezzi, di
«raggiungere i gradi pit alti degttudi’.

In questa sede, tuttavia, non si puo che convewnineuna certa dottrina laddove

ritiene che la distinzione cosi delineata e figlia, realta, di una imprecisione

! Si pensi, ad esempio, alla diffusa tendenza dgslietore nazionale e regionale ad utilizzare la
locuzione “diritto allo studio” nell’'ambito di tasti legge, tendenza maggiormente diffusa, specie a
livello di legislazione nazionale, in ambito di cdgmentazione degli studi universitari. Si citafah
proposito e a mero titolo esemplificativo:la legge 390 del 1991 («Norme sul diritto agli studi
universitari»), il D.P.C.M. . 9 aprile 200{«Disposizioni per l'uniformita di trattamento sdiritto agli
studi universitari»). Sono innumerevoli, poi, ismbsizioni degli Statuti regionali che fanno rifeento,
pressoché costante, nel’ambito della determinazabei principi generali, al “diritto allo studio&rt. 14
St. Regione Umbria, art. 4 St. Regione Toscana, 2afett. 1) St. Regione Calabria e I'elencazione
potrebbe continuare.

2 Cfr., tra gli altri, S. De Simon&istema del diritto scolastico italianMilano, 1973, pagg. 361
ss..; in senso analogo anche V. Caputi JambreBghinti ricostruttivi sull'organizzazione dell’astgaza
universitaria in Cons. Stato, 1979, I, pagg. 747 ss. il quadasidera ildiritto allo studio come
evoluzione e specificazione all'interno della ne&ali assistenza scolastica e lo definisce comettedi
riservato agli studenti capaci e — senza distireeian quelli dotati, se non di spiccata capacitantp
meno di determinazione, spirito di sacrificio eideso di apprendimento e per tutto cid merite\dili
proseguire negli studi dopo I'assolvimento dell'bpb scolastico sino a conseguire il piu alto gratio
istruzione universitaria, ad onta degli ostacoprattutto di tipo economico-sociali che senza émento
assistenziale impedirebbero in concreto I'esercdso diritto». Sul punto anche G. Ospitdli,diritto
all'istruzione e allo studio nello Stato italian®adova, 1978, il quale distinguevalititto all'istruzione
come diritto soggettivo perfetto dal c.diritto allo studiocome diritto soggettivo imperfetto.



terminologica del legislatore costituente il qualrebbe dovuto utilizzare, in luogo
dell’'espressione di cui al secondo comma dellaadigone citata, quella per cui i
capaci e meritevoli possono raggiungere i gradigtitdell’istruzione

Lo studio in quanto tale esprimerebbe un conceitpial ampia e generica portata,
insuscettibile di dividersi per gradi, in quantes@spiuttosto che essere individuato in
una precisa fascia di eta o di formazione scolagtipiu che sussumersi nell'atto finale
della particolare acquisizione di nozioni e dhtthe € maggiormente inquadrabile nel
concetto di istruzione, rappresenterebbe ci0 cheosie a monte della concreta
acquisizione, costituendo la sua fase prodromigell'qttivita individuale che consente
I'acquisizione del sapere tecnico e della cultura.

Intesa in tale accezione, l'attivita dello studiopn puod, evidentemente, essere
circoscritta o0 smembrata in questa o quella fasdastica o di eta del soggetto, ma
piuttosto € destinata a ricomprendere sia l'ativdi apprendimento che si svolge a
livelli inferiori quanto quella che si svolge aéili superiorf, sia I'attivita che si volge
entro le mura scolastiche o universitarie sia catéllita che si svolge al di fuori di
esse, sulla base di una naturale predisposizi@rerdo dell’individuo.

Sulla base di tale differenziazione semanticadifitto all'istruzione sembrerebbe
riconnettersi in maniera piu pregnante al ruoldad8tato nel fornire quelle nozioni di
dati e cultura ai cittadini, in guisa che si deteimquel collegamento naturale con I'altra
nozione, anche questa costituzionalmente rilevamaigpresentata dall'insegnamento,
che va a costituire il momento piu significativdl@gituzione scolastica.

L’ istruzionerappresenta, in questo senso, essenzialmentedibypo finale di cido che a
seguito di un processo di insegnamento, viene etetiente appreso laddove, al
contrario, lostudio rappresenta il tramite immancabile, quell’elabarae interna, del
tutto personale, che conduce il discente, perainire dell’insegnamento, alla reale
acquisizione delle nozioni.

Per questa ragione, se € inevitabile che i dueinénmmolto spesso vengano a
coincidere dal momento che non sempre e agevotengliere cido che €& processo
compiuto di apprendimento da cio che é processantitp, tuttavia, appare piu corretto
inquadrare i processi del primo tipo in quella disiene piu propriamente scolastica,
che i meccanismi di interposizione dell’apparatdade tendono a garantire.

3 Cfr. S. MastropasquaGultura e scuola nel sistema costituzionale itatiaMilano, Giuffre,
1980, pagg. 128 ss. Di diverso avviso € V. Atripaliritto allo studio, Napoli, 1975, pag. 59, che
sottolinea come la formuldiritto allo studiosia strettamente connessa agli artt. 2 e 3, lincanCost.
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2. Il diritto all'istruzione nella fase precostitionale:una rapida disamina.

Ai fini di una disamina del diritto all’istruzioneell’ordinamento italiano, non si
puo prescindere da una, sia pur sintetica, esposzdei tratti qualificanti lo stesso
diritto nel periodo precosituziondle Accingendoci a tale operazione, si pud gia
anticipare un primo dato sul quale appare difficin convenire e cioé come non sia
possibile rilevare un’effettiva generalizzazionaiffusione dello stesso in seno alla
societa. Tale dato appare tanto piu evidente sersidera una premessa di fondo che
caratterizza la regolamentazione del diritto dltigione nel periodo considerato:fino
all'approvazione della Costituzione repubblicaratema dell'ordinamento scolastico
veniva considerato come appartenente alla matemai@aistrativa, costituendo la legge
la fonte di principale regolazione della stessasdnsiderazione del fatto che erano del
tutto assenti nello Statuto Albertino specifichespdisizioni non solo in tema di
assistenza scolastica (il che appare abbastania Ipgr un testo costituzionale) ma
anche in tema di principi definitori della materia.

Nonostante questa premessa di fondo, sembravattellogico, agli occhi dei
governi post-unitari procedere verso una creazéinga unita nazionale fondata sulla
scuola. Il tentativo, che presupponeva evidenteeyqrdr la sua concreta realizzazione,
un generale miglioramento delle condizioni di viégento, anche per queste ragioni ad
affermarsi e la scuola non poté per questo trotemreno adatto per mettere radici ed
adempiere al ruolo che si immaginava.

La prima legge intervenuta in materia scolastiadefge Casati del 1859, rispondeva
agli interessi delle classi privilegiate, confermdania centralita del ginnasio-liceo e
trascurando, invece, di considerare le esigenzkadeto la cui insufficienza tecnica era
stata alla base, fin dagli inizi del secolo, deilgsi della produzione italiana. Tale
impostazione della legge Casati derivava dalladdggncompagni del 1848 ed era gia
stata intesa dai pedagogisti della Societa d'iginez e di educazione di Torino come
modello di scuola aristocratica, i quali gia aller@no persuasi che il futuro benessere
italiano si sarebbe assicurato soltanto con unzgbne che avesse come finalita di dare

a tutte le classi dei cittadini «quelle cogniziaiie loro sono utili nella peculiare

* Per una ricostruzione storica delle vicende dwtiaola italiana:G. Canestri- G. Recuperiagi,
scuola italiana dalla legge Casati a ogdiorino, Loescher, 1976; D. Bertoni Jovihe, scuola italiana
dal 1870 ai nostri giorniRoma, Editori Riuniti, 1967.
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professione di vita di ciascuno.>»Ad una lettura attenta della legge, infatti, si
appalesa come lo sforzo del legislatore era sta@laydi coordinare la materia che
riguardava soprattutto 'amministrazione centrdl€onsiglio Superiore, le Universita e
le scuole classiche. La parte veramente nuova ateblae senza dubbio costituito una
passerella di lancio per una vita sociale moderr@oé I'ordinamento della scuola
popolare, occupava solo una piccola parte delfintesto di leggé.

Sempre a questi fini, e indicativo notare come endhprincipio della gratuita
dell’istruzione, che la Costituzione repubblicansciblina al secondo comma dell’art.
34 e che rappresenta, come si vedra, una dellsmdeidni normative dell'affermazione
di principio di cui al primo comma, non riceveval ngeriodo antecedente alla
Costituzione un’autonoma considerazione, ma er@suito a precise limitazioni che
ne vanificavano, di fatto, I'effettiva valenza.

Costituisce un esempio, a questo riguardo, ilinfento alla legge in tema di assistenza
scolastica all’epoca vigente: la legge n. 37251d=hovembre 1859 (c.d. legge Casati)
nella quale era dato riscontrare, accanto ad umacpzione che imponeva all’ente
statale (nella fattispecie il Comune) che listarm elementare venisse impartita
gratuitamente (art. 317, co. 1), anche una sua@esgssposizione secondo cui i Comuni
venivano chiamati a provvedere a tale compito ma sm proporzione delle loro
facoltd e secondo i bisogni dei loro abitanti».(8ft7, co. 2) ". Dovendo qui fornire
un’interpretazione complessiva del testo, e agevwlgpendere per la sostanziale
assenza di un generalizzato riconoscimento detaliail'istruzione, se e vero che la
stessa previsione concernente i precisi doverirovyedere in capo ai Comuni, lungi
dal sancire il riconoscimento di un vero e propigtto individuale si limitasse, in
realta, a prevedere la statuizione di un compitstg@ carico dell’ente territoriale di

fornire le prestazioni indicate ovvero di un digieper gli stessi di chiedere ai

®> Secondo gli stessi Autori, cfr. Barberi®rdinamento dell'istruzione in Piemont&iornali
della I; di Istr. e d’ed. anno |, Torino, 1850, p2§0, l'istruzione risultava «viziosa e imperfettziosa
nei metodi, imperfetta in quanto invece di pensatatto il popolo era esclusivamente rivolta al évélin
quella parte di popolo che si avviava alle carritgterarie, quindi era ingiusta perché sapeva di
privilegio»..

® Essa riguarda, in particolare, solo gli artt. 387

" La stessa legge si occupava di assistenza scalastigli artt. 123 e 228 che prevedevano
I'esonero dal pagamento delle tasse scolastichglpstudenti meno agiati iscritti ai corsi univiéasi, ai
ginnasi e ai licei. L'art. 298 prevedeva, invece ghatuita totale dell'istruzione tecnica inferiad’art.
317 estendeva il medesimo principio all'istruzi@ementare, affidata ai Comuni.
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beneficiari del servizio il pagamento di tasse atdbuti analogHl. Non sfugga
nemmeno, a questo riguardo, come gran parte deiu@ioitaliani si trovassero, in
realta, in una situazione di dissesto finanziate confinava l'istruzione solo sulla
carta’

A conclusione di questo quadro riassuntivo si m$@no, tuttavia, i germi di
una significativa evoluzione in senso garantiséacein la legge n. 6972 del 1890, legge
istitutiva deipatronati scolasticiinizialmente fondati sul principio dell’offertaipata e
successivamente incrementati dall’obbligo comurdilelevolvere parte del proprio
bilancio agli stessi che con [listituzione delleasse scolastichenel 1924 che
assumevano, nelle scuole secondarie, il dupliceasclh concorrere all'innalzamento
del livello culturale e di agevolare la frequenzalastica degli alunni in condizioni
disagiate che dimostrassero particolari attituderilo studio.

Anche in gquesto caso, tuttavia, si € ben lontafindaiena affermazione del
diritto all'istruzione. L’analisi della prassi delimisure citate, infatti, dimostra che esse
non costituirono adeguati strumenti per una effattiiffusione del diritto negli strati
piu bassi della popolazione, essendo [|'assistenzalagtica che ne derivava
caratterizzata da una sostanziale settorialitai netgrventi e non essendo la stessa
assistita da un obbligo costituzionale di provvedsra concretandosi, sostanzialmente,

in una meralargizioneda parte dei patronati stessi.

8 Sul carattere gratuito dell'istruzione nella leggesati si rinvia a F. Piv&omuni e istruzione
pubblica in Riv. giur. Scuola, 1967 e G. Sciasdgtruzione obbligatoria e gratuitan Riv. Giur. della
scuola, 1967.

Nonostante gli obblighi particolari posti a caridei Comuni la successiva attuazione della legge
evidenziava particolari profili di criticita specier gli aspetti piu propriamente riconnessi alEnoanza
di adeguate sanzioni per I'eventualita della lerasservanza. La legge in commento, pur avendo alvuto
merito di ridurre il grave fenomeno dell'analfalsetio non condusse ad una riduzione sostanziale delle
differenze sociali in materia di accesso all'istoune.

° Particolarmente significative erano anche le diffize in merito allaccesso al sistema di
istruzione popolare tra nord e sud. Secondo lésttdte del 1871 mentre nel Piemonte si avevan®676
scuole, in Sardegna se ne avevano 678; mentrermbaxi ve n'erano 6263, in Calabria 940. Cfr. D.
Bertoni Jovine,La scuola italiana dal 1870 ai giorni nostrRoma, Editori Riuniti, 1967, pag. 15.
L’Autore mette in evidenza che tra le difficoltaaiiine pratico che frenavano lo slancio innovatigka
nazione c’era l'arretratezza delle nuove proviriceeso della passivita di bilancio ma anche ilaittare
delle correnti reazionarie e l'ostilita del clera:.Clero e reazione si trovarono di nuovo saldamanie
nella battaglia contro il nuovo Stato e, in patéce, contro la nascente scuola nazionale, cheamewna
scheletro abbastanza forte per sostenere I'urto».

Dall’esame di alcuni commenti di stampo pedagogisalente all'’epoca post-unitaria, emerge la
consapevolezza che i problemi sociali, culturaleednomici della popolazione italiana non si paess
risolvere solo con l'alfabeto. Appare degna diekib un articolo di P. VillariLa scuola e la questione
sociale in Nuova Antologia, novembre 1972, di cui si fi@ouno dei passaggi piu significativi: «Che
volete che faccia dell’alfabeto colui al quale nefiaria e la luce, che vive nellumido, nel fetpahe
deve tenere la moglie e le figlie nella pubbliceada tutto il giorno? Se gli date listruzione, gé
spezzate il pane della scienza, come si dice aggppndera come ho inteso io: “lasciatami la mia
ignoranza, poiché mi lasciate la mia misera”.
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Nellambito della successiva evoluzione normativae dsono i caratteri che
possono essere considerati quali tra i piu promfdm caratterizzanti il quadro di
riferimento: da un lato, si segnala la tendenzasodiaccentramento delle strutture
scolastiche, tipica dell’eta giolittiana, dall’atil processo di unificazione della scuola
secondaria, iniziatosi nel periodo fasci8taCome fenomeni legislativi indicativi della
tendenza all’accentramento, si possono qui citaparticolare, a titolo esemplificativo,
due leggi:la legge Orlando (legge 8 luglio 1904407) che fissava dal centro il
trattamento economico e normativo dei maestri, nelstiedo I'obbligo scolastico al
dodicesimo anno e disciplinando i corsi elemen@rimedid® e la legge Daneo-
Credard? (4 giugno 1911, n. 487) che contribuiva all'accamtento con I'avocazione
della scuola elementare, fino ad allora comunalle, &tato!® Accanto a questa
evoluzione, si deve qui segnalare quella relatbeae si diceva, all’'unificazione della
scuola secondaria, con la creazione della scuothammica di tre anni, con legge del
primo luglio 1940, che determinava la fusione d@scinferiore ginnasiale, magistrale
e tecnico*

Questi due diversi aspetti della normazione deditgy a ben vedere,
costituiscono il segnale di una crescente consdpex@ del legislatore in tema di diritto
all'istruzione, andando entrambi nella direzioneida sostanziale razionalizzazione del
sistema scolastico, in una prospettiva di una fumaizzazione dell'istruzione al
progresso tecnico e allo sviluppo economico dedleiesa. All'interno di tale quadro,
tuttavia, come si € gia anticipato, non si giundeua’effettiva generalizzazione del
diritto all'istruzione quale diritto sociale defingosi, piuttosto, lo stesso nell’ambito di

una visioneconcessoriael diritto da parte dell’autorita statale sempeé quadro delle

10 Cfr. S. Cassese, A. Mur&ommento agli artt. 33 e 34 della Costituzipire G. Branca,
Commentario alla Costituzion8ologna, Zanichelli, 1976, pagg.210 ss.

M La legge eleva I'obbligo scolastico fino all’eta diddici anni imponendo 4 anni di scuola
elementare agli alunni che volessero proseguirstgtii e 5 anni di frequenza a coloro che conclodon
I'esperienza scolastica con le elementari. Inoistéuisce la scuola popolare, comprendente lestlas
quinta e sesta, che funzionano soltanto per treabgiorno, finita la quale viene concessa lariae di
scuola primaria.

2 Con la legge in esame, inoltre, i patronati sdiasliventavano obbligatori e le scuole
elementari (in gran parte) di proprieta dello Stata esclusione dei comuni capoluogo e dei comomi ¢
analfabeti non superiori al 25%. Per un’analidiadstessa legge si rimanda a C. Bét#,prodiga mano
dello Stato. Genesi e contenuto della legge Danemi&@o, Centro Editoriale Toscano, 1998.

Sulla storia della politica scolastica in Italidatéeva agli anni del governo giolittiano e oltre si
rimanda a G. InzerilloStoria della politica scolastica in Italia. Da Gati a Gentile Ed. Riuniti. Roma
1974.

14 Accanto a questa scuola, permanevano, tuttaviacuele professionali e venivano create
quelle artigiane; queste ultime non davano ingresba@iltri studi salvo I'accesso ai collegi di stat
scuola professionale apriva la strada a corsi biérth carattere tecnico che si concludevano con i
diplomi.
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molteplici prestazioni amministrative che questioth era chiamato a fornire cosi
come, tantomeno, non residuava spazio alcunogerfinalizzazione tipica del diritto

alla costruzione di uno stato democratico

3. La disciplina costituzionale del diritto all'istzione; possibili chiavi

interpretative.

E solo con la Costituzione repubblicana che iltiirall'istruzione riceve una
prima significativa regolamentazione di principamto da potersi asserire che solo con
la sua proclamazione il diritto in questione posgsaere direttamente riconducibile
allindividuo™®.

Segno piu tangibile di tale differente approccila &tessa formulazione dell’art.
34 Cost., primo comma, che nel proclamare che «usla e aperta a tutti» sembra
guasi voler segnare un distacco definitivo dallegggnza pregressa in cui I'assenza di
una affermazione di tale solennitd nello StatutdeAfino, unita alla frammentata
legislazione in tema di assistenza scolastica ss&mho essere quasi il segno, seppur
nellambito di una progressiva (anche se spesso cmnpiuta) espansione della
fruibilita, di un diritto non ancora perfetto mat®posto alla volonta piu 0 meno
mutevole del legislatore.

Tuttavia, il significato da attribuire alla prewssie costituzionale dell’art. 34,
primo comma, non € stato pacifico in dottrina, lelg ha via via messo in luce ora gli
elementi di continuita con il sistema precedentegamdo, di fatto, che il quadro
costituzionale avesse introdotto significative mévin materia, ora quelli di rottura,
collocando la norma nella cornice di un nuovo cstateli principi.

D’altra parte, non contribuiva a schiarire il quagsegetico la constatazione
che nella stessa Assemblea Costituente si erantameite contrapposte due
fondamentali concezioni di scuola e istruzione. @ra lato stava una concezione
dellistruzione (e della correlativa, servente, anigzazione scolastica) intesa come
compito indefettibile (come servizio o funzione pliba) da assicurarsi anzitutto da

parte dello Statd, dall'altro, una concezione che tendeva, nel nsppattutto di una

15 sul rapporto, invece, nellambito della Costituro repubblicana tra istruzione e stato
democratico si veda infra par. 6.

1% Sulla caratterizzazione del diritto all'istruziogeale diritto fondamentale e diritto sociale si
veda infra: par. 4 e 5.

" Tale concezione traeva spunto, specie per quéiito@alla nazionalizzazione dell’istruzione,
dall’esperienza istituzionale prerepubblicana maiwee arricchita dai nuovi spunti in tema di libeda
insegnamento e del principio di eguaglianza cinedvo quadro costituzionale andava fornendo.
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particolare tensione verso la liberta di sceltatigel di scuola ed istruzione da parte dei
genitori, a fare dell’'organizzazione scolastica delie espressioni dell'attivita (forse la

piu incisiva), a livello comunitario, di gruppi @gizzati secondo particolari opzioni

ideali (per lo pitl di ispirazione cattolic).

Il problema di fondo, preliminare ad ogni ipotesiahalisi del fenomeno del
diritto all’istruzione nel suo concreto estrinsextamnell’'ordinamento italiano, diventa,
dunque, quello di pervenire, a seguito di una bratatazione delle diverse teorie che
si sono avanzate in dottrina, ad un quadro dogmaticogeneo circa la configurazione
del diritto. Solo successivamente a tale operazianeduttiva si potranno ricavare utili
chiavi interpretative del dato fattuale piu recenteui, come si vedra, Stato ed altri enti
territoriali sono chiamati dal dato costituzionat®si come riformato dal legislatore
costituzionale del 2001, ad intervenire nel settscelastico, ripartendosi sfere di
competenza nell'assicurare entrambi la tutela otetalall’istruzione.

Secondo una prima corrente dottrinale, la normarirespa un principio
meramente programmaticed era anzi espressione di una perdurante coneezion

aristocratica della scuofiDa questa prospettiva, il dibattito in Assembleatfoente

18 |Interpretazione quest’ultima che, pur non trasedeagli aspetti piti propriamente innovativi
sottesi al quadro costituzionale (quali nella spequelli tendenti ad una diffusione pit ampia
dell'istruzione e della sua intrinseca coessenaiai principi democratici) tendeva a tenere, tidta
questi ultimi aspetti un po’ in ombra

9 per quanto non sia intenzione dello scriventeesoférsi sull'interpretazione delle «norme
programmatiche» quale si € affermata in dottrinia @ pena, comunque, evidenziare come la steasa si
pervenuta, gia molto presto, ad un riconoscimeng&’efficacia normativa anche delle norme
programmatiche le quali enuncerebbero, quindi, eepeoprie norme giuridiche destinante, pertantb, a
essere precettive non meno di altre sebbene rivoitgnariamente ai soli organi dello Stato. Da dui
riconoscimento, nell’ordinamento vigente, dellaunatpropriamente obbligatoria del vincolo derivante
dalle norme costituzionali programmatiche agli migagislativi, come conseguenza della loro effiaac
formale prevalente della loro fonte (la Costituapsulle leggi ordinarie e riconoscimento, dundgiedla
invalidita di leggi in contrasto con norme prograatithe. Per maggiori approfondimenti si rinvia a V.
Crisafulli, Efficacia delle norme costituzionali programmaticie Rivista trimestrale di diritto pubblico,
a. | (1951), n. 2. Si veda anche M. Lucidhiiritto costituzionale alla salutein Diritto e societa, 1980,
4, pagg. 774 ss. che, a proposito del diritto tmstnale alla salute, evidenzia come la resisteletia
dottrina a riconoscere come giuridiche le normditasonali sui diritti sociali, ritenute il piu die volte
mere enunciazioni di principi morali o programmilipa, sia nato fin dalla Costituzione di Weimer,
all'interno della quale molte norme avevano valonéicamente dilatorio e di rinvio a scelte discrezio
delle forze politiche e come lo stesso si sia diffanche a seguito dell’entrata in vigore di absti
costituzionali. L’autore cita Schmitt che nel sderfassungslehrel928 riteneva che alcune norme della
Costituzione di Weimar fossero prive di valore gligo in quanto frutto di compromessi. Sul fatteech
tutte le norme costituzionali, anche se norme @nogna, abbiano valore giuridico insiste anche da A.
TesauroSui principi e sulle norme del diritto costituzideain Studi De Francesco, Milano 1957, pagg.
700 ss.

20 Cfr. S. Cassese, A. Mur&ommento agli artt. 33 e 34 della Costituzipite G. Branca,
Commentario alla Costituzioneit.., 210 ss. L’Autore, intendendo quella dei costitueome una sorta
di rivoluzione mancata i quali, evidentemente, ebbero il coraggio di dare un’impronta innovativa a
modo di intendere la scuola, riporta le parole’dgtlonente del partito comunista C. Marchesi, dlgwa
sottolineare che l'art. 34 dettava norma di caratprogrammatico che si riferivano al futuro sosten

16



veniva ritenuto carente in ragione della scarsanaibne prestata all’aspetto della
scuola come servizio, risultando del tutto sgaaciatvisione dell’istituzione scolastica
nel suo complesso dallart. 3 comma 2. Nella convine dell’autore di questa
teorizzazione i padri costituenti non presero insiderazione il problema delszuola
guanto, piuttosto, quello dealisegnamentaimanendo piuttosto circoscritta la loro
riflessione alla tematica tra scuola pubblica ggia. Riguardo a quest’ultimo punto, tra
I'opzione, di tipo liberale, che tendeva a restergil riferimento alla scuola nei termini
della liberta di esplicazione del servizio e quetlal tutto opposta, che si riferiva alla
diffusione effettiva del servizio scolastico e cinvrebbe posto un preciso obbligo a
carico dello Stato ad erogare il servizio delligione anche rimuovendo le condizioni
di diseguaglianza economica, avrebbero sceltoinhqrAlla base di questa visione vi
era, senza dubbio, una considerazione di fondoacheava a sostenere che il tanto
proclamato principio di uguaglianza sostanziale, r@alta, costituiva un «corpo
estraneo» alla stessa Costituzione e la cui pahktazieversiva e le sue ricadute sui
diritti fondamentali, in verita, non fu pienamet@ta da parte dei costituenti.

Altra interpretazione della disposizione in esateegdente anche questa a negare
che la stessa abbia istituito un vero e propritdimdividuale all’'istruzione, era quella
che si limitava ad ammettere che dalla stessa ndemnaasse un diritto del singolo al
godimento della prestazione amministrativa. In tuesenso, la norma avrebbe
attribuito unicamente al cittadino un diritto dsese ammesso al servizio scolastico con
le modalita e alle condizioni previste dalla legger il suo funzionamento. Il diritto
all'istruzione verrebbe cosi a coincidere, sost@neente, con il diritto del singolo

all'iscrizione a scuola, condizionato all’esisterczancreta di posti disponibifi con le

in sede di Assemblea Costituente, che :....«quesitokr fa parte di quelle dichiarazioni costituzadin
che dovranno servire al legislatore per iniziargitsui nuovi ordinamenti scolastici» e ancora «...m#on
da pensare che questi ordinamenti scolastici irorfavdi tutto il popolo possano avere vigore
immediatamente, date le possibilita del momentwabdt e molte difficolta che ne rallenteranno
I'applicazione totale e immediata. Dobbiamo ricarese che il popolo italiano, come altri popoli i/
dal ciclone della guerra, ha ora bisogno di cerdax®ro attraverso le vie del mondo e che il ttali
operaio qualificato sara piu ricercato e valevdle non il titolo dottorale».

2L Cfr. N. DanieleNote sul diritto alle prestazioni scolastiche e dirltto di scelta della scuola
in Riv. Giur. della scuola, 1964, pagg. 639 ssquiesta prospettiva, il diritto all'istruzione sdurrebbe,
di fatto, al diritto di essere ammesso al servidolastico con le modalita e alle condizioni preevidalla
legge per il suo buon funzionamento:in altre pargiediritto all'iscrizione a scuola. Secondo l'ag@®
perd da distinguere «fra il momento dell’apertuedladscuola al servizio e quello dellammissionéd de
privato al servizio scolastico:nella prima fase mmmo configurabili diritti. Cosi ad es. non casste
diritto azionabile quello di ottenere listituziondi una scuola; né costituisce violazione di diritt
soggettivo la determinazione dell’Amministrazione ahiudere temporaneamente (es. per esigenze
igieniche o per altre pubbliche necessita) o défimmnente (es. per deficiente popolazione scolastioa
scuola. Neppure puo parlarsi di un diritto allagtaeione ove i posti disponibili nella scuola siano
esauriti.» E, ancora si aggiunge, a proposito ofttaddi scelta della scuola che «l'individuo abbi#itto
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conseguenze giuridiche che la ricostruzione in i@rmi prestazione amministrativa
comporta, prima fra tutte, quella secondo cui uittdial godimento di tali prestazioni
vi sarebbe solo sul presupposto di un effettivaziomamento del servizio e rispetto al

quale il singolo utente non avrebbe invece alcurgepa giuridicamente tuteldta.

di scegliere il tipo di istruzione (...) o l'indirimzeducativo della scuola (...) ma non comporta ini ogn
caso l'iscrizione in un determinato istituto sctiles (...) Dunque il diritto all'iscrizione si ha @ado la
scuola sia aperta e in essa esistano posti dispenib

Tendenti a ridurre il diritto all'istruzione quals mero diritto allaccesso ad una scuola erano le
posizioni riscontrabili in S. Mastropasquaultura e scuola nel sistema costituzionale itatiaRoma,
1975, pagg. 175 ss. e L. BalcaRipfili sistematici dell’ordinamento scolasticRoma, 1975, pagg. 155
ss. Gli autori citati leggevano il dettato costitumle, soprattutto in relazione ai primi due commi
dell'art. 34, come il divieto a che nella scuolabplica potesse essere impedito I'accesso a talulte s
base di discriminazioni razziali, di sesso, eccome il diritto soggettivo ad essere ammessi, Vieda
scuola fosse stata istituita, a scuola, fintantogh&ano posti disponibili, escludendo invece unittd a
tutte le prestazioni funzionali ed accessorie aseguimento dell'istruzione quali la partecipaziatie
lezioni, I'utilizzazione di biblioteche, di labomi etc...Da segnalare anche, sulla stessa liteea,
posizione di Corso secondo cui «la prestazione aistrativa del servizio (...) richiede un momento
preliminare di organizzazione del servizio, coroisgente ad una determinazione legislativa:in rappmr
questo momento organizzativo (e pregiudizialmeatgslativo) il privato non dispone di un dirittodd
altra situazione giuridica tutelabile». Cfr. G. 6wyl diritti sociali nella Costituzione italianain Riv.
trim. dir. pubbl., 1981, pag. 755.

22 Cfr. per tutti, R. Alessil.e prestazioni amministrative ai privatilano, 1956, pagg. 99 ss.

La tesi tendente a ridurre la portata dell'art. &4, resto, si riconnette, come si chiarira meglio
nel corso della trattazione, alla non piena congalpeza che vi era in dottrina circa la portatdwlore
giuridico dei diritti sociali previsti dalla Costitione. Basti qui ricordare la parole dello stedéo
Sandulli, Note sulla natura giuridica dei diritti civigiin Foro it., 1952, pag. 1344, che, a propositb de
diritto che si sta esaminando, scriveva:«Anchesqtratta, come negli altri casi, di prestaziorfedk alla
generalita dei sudditi; anche qui, come la, sitarali prestazioni cui I'ente & tenuto nella suateveti
diritto pubblico; e anche qui, come I3, I'ente Bu® alla prestazione destinata ad avvantaggipreati,
non in conseguenza di un obbligo verso questi yltima in conseguenza di un dovere impostogli
dall'ordinamento. L’ammissione al godimento del dendel servizio, sia negli uni che negli altriicas
non rappresenta 'oggetto di un diritto del privawa un beneficio offerto dall'ordinamento». In gtaes
prospettiva, dunque, tutti i diritti sociali si thacono in mere aspettative, prive di ogni rilevagzaidica.

Sul versante opposto si pongono quelle interpretaziei diritti sociali che tendono a attribuire
agli stessi vera e propria forza giuridica. Prime tutte quella facente capo a V. Crisafull scuola
nella Costituziongin Riv. Tri. Dir. Pubbl., 1956, pagg. 56 ss. ckempre a proposito dell’'art. 34 rileva
che:«Un primo punto pud ritenersi pacifico:dai pijin costituzionali scaturisce un limite negativer pl
legislatore, cui viene fatto divieto di regolarentateria in senso ed in modi difformi dai princgessi
(...). Fin qui, ripeto, tutte le opinioni sensate cordano:senonché alla stregua di un’autorevoleidatt
qui si arresterebbe altresi I'efficacia della guéigga costituzionale, i rapporti e le situaziomirgdiche
inerenti alla materia restando regolate dalle nogidein vigore, senza d’altro canto che dai princip
costituzionali derivino direttamente situazioni getlive di vantaggio o di svantaggio per i soggetti
dell'ordinamento statale complessivo (...). Una taecezione finisce per svuotare di pratico sigatfic
il valore dei principi costituzionali. (...) | pringi che qui si esaminano hanno, anche a prima vista,
portata ben piu larga, formando parte integrantd @nzi parte essenziale e fondamentale)
dell’'ordinamento giuridico della comunita statalemplessiva. La conclusione piu corretta, percio ed
insieme piu consona alla natura di supremo attmativo della Costituzione nonché alla stesse eggen
politiche pratiche da cui & sorta e cui intendearglere, consiste nel ritenere che dall’enunciazion
essa fatta dei principi in materia di scuola derojeoltre al limite negativo per il legislatore aecutti gli
altri effetti che sono propri di qualsiasi normargdica inserita in un testo costituzionale (...).rA¢vato
vincolo negativo nei confronti della potesta legiisla si accompagna necessariamente un vincolo
positivo (obbligo i svolgere ed attuare il contenpbtenziale dei principi); mentre non sarebbe ipdes
negare che la preeesitente regolamentazione législdella materia ne risulti piu 0 meno largamente
modificata, ogni volta che alle disposizioni castibnali in parla debba riconoscersi contenuto
innovativo ed ai principi da esse posti natura, eaenol dirsi, “direttamente precettiva”.
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Se le interpretazioni finora delineate godevanaym@isso seguito e venivano
confortare, come si vedra, anche dalla giurispredecostituzionale nei casi in cui
guesta veniva chiamata ad esprimersi sulla comifii@tibelle leggi attuative del diritto
all'istruzione, si andava diffondendo, tuttaviagdinione, che ci sembra preferibile, di
chi ravvisava nella previsione dell'art. 34 una @exione del diritto all’istruzione quale
diritto sociale, in cid evidenziando gli aspettil pinnovativi scaturenti dal quadro
costituzionale del 1948 Il diritto andrebbe inteso, dunque, principalneentome
diritto attribuito ad ogni cittadino di ricevere’adeguata istruzione, indipendentemente
dalle sue condizioni economiche e sociali ed ingplin primo luogo, un impegno dello
Stato ad attuare un rafforzamento delle strutturéstduzione pubblica per renderle
adeguate alla domanda di istruzione proveniente cdtadini, rimuovendo quegli
ostacoli di ordine economico e sociale che impedlisaun pieno accesso all’istruzione,
al fine di attuare una piena uguaglianza sostammialcittadiri®.

Soccorre, a sostegno di questa tesi, il collegamsistematico con l'art. 3 Cost., che
vale a strutturare anche il diritto all’istruziogeale vero e proprio diritto soggettivo nei
confronti dei pubblici poteri e non solo, dunqueyalg diritto a non subire
discriminazioni in merito allaccesso al sistemablastico. Se, dunque, secondo la
concezione espressa precedentemente, la locuzalhartd 34, comma 1, tendeva a
garantire unicamente il diritto del singolo al gonénto della prestazione del servizio
amministrativo, (e sempre nel presupposto di uetifb funzionamento dello stesso),
alla luce, invece, di quest'ultima interpretaziohesenso della disposizione andava
ricercato nella proclamazione solenne secondoacatdssa istruzione debba cessare di
essere il privilegio di pochi per diventare il ttwi di tutti, attribuendo al cittadino un
vero e proprio diritto soggettivo che, in quantte taisulta materialmente azionabile
dinnanzi al giudice ordinario. Ove, poi, hon siagbile concretare la pretesa giuridica
azionata dinnanzi alla Pubblica Amministrazione, daale, per esempio, non é
intenzionata o non é in grado di azionare lo spEci$ervizio richiesto, tale diritto si
monetarizza, trasformandosi in un diritto al rigaento del danno determinato dalla

violazione, da parte della Repubblica, dell'obbliggosto dalla norma costituzionale.

% Cfr. U. Pototschnig/struzione (diritto alla),in Enciclopedia del diritto XXIIl, Milano,
Giuffre, 1973, pagg. 96 ss.

24 Su questo aspetto si veda anche Brimione considerazioni sui soggetti attivi del divitallo
studig in Aspetti e tendenze del diritto costituzionale, tBcm onore di Costantino MortatiMilano,
1977, pagg. 174 ss.
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Sempre a livello sistematico, il criterio enunciétova precipui riscontri negli
artt. 33 co. 2, che fa carico alla Repubblica dtitdiire scuole statali per tutti gli ordini
e gradi» e 34 co. 3 e 4 laddove si garantisce @aaae meritevoli di «raggiungere i
gradi piu alti degli studi» attraverso I'erogaziode «borse di studio, assegni alle
famiglie ed altre provvidenze».

D’altra parte, € solo seguendo il criterio intetpti?o in esame, che si puo fornire una
lettura piu attenta anche dell'art. 34 co. 2 ddllastituzione il quale dispone che
«L'istruzione inferiore, impartita per almeno otmni, € obbligatoria e gratuita». In
questo senso, infatti, se seguendo le teorie espestprime, la gratuitd potrebbe, in
astratto, essere intesa quale mera predisposizawiia struttura amministrativa
necessaria all’espletamento dell'obbligo, sulla ebatella dottrina chi ci appare
preferibile la stessa si atteggia a complesso dizimeservizi finalizzati a garantire una
finalita sociale. Nellun caso, la gratuita andrebimtesa secondo una concezione
classica quale elemento accessorio all’obbligol’afteb caso costituirebbe il mezzo
attraverso il quale realizzare a pieno lo svilugiglla persona umana in un dato arco
temporale.

L’interpretazione da ultimo prospettata sembra, dkdto, trovare ulteriore
conferma nel dibattito sviluppatosi in seno all’As¥lea Costituente da cui é facile
rilevare, a differenza di quanto erano andati sestdo talurf®, una grande attenzione
riservata al diritto di ognuno di «ricevere un’adata istruzione ed educazione per la
formazione della sua personalita e I'assolvimengéd @bmpiti sociali» (on. Moro);
diritto da riconoscersi ad ogni cittadino «senzaftondizione che quella dell’attitudine
e del profitto» (on. Marches@ superando i limiti derivanti dalla sua apparteaerad
un determinato ambiente sociale o ad una partieotandizione economica» (on.
Moro).

Sempre a tale riguardo, lo stretto collegamentoitprincipio di uguaglianza é anche
sottolineato dalla genesi costituzionale della rarmPonendo mente agli atti
del’Assemblea Costituente, infatti, la stesurayimiaria dell’articolo in esame era: «la
scuola € aperta al popolo», il che evidenziava stretto collegamento dell’istituzione

scolastica con il principio di sovranita popolacesi come delineato nell’art. 1 Cost.;

%3, Cassese, A. Mur€ommento agli artt. 33 e 34 della Costituziaite,
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successivamente la parola «popolo» fu sostituila garola «tutti»: con cio volendosi
significare un piu stretto collegamento con il pipio di uguaglianz&®

Altro argomento, di carattere sistematico, che pastituire una riprova della
tesi qui accolta, é testimoniato dall'esame degdit\8i (di prima generazione) delle
regioni ordinarie nei quali € dato riscontrare, lgualemento pressoché costante, la
particolare tensione verso leffettivita deliritto allo studid’e, per altro verso,
dall'interpretazione che dell'articolo 34 Cost. Hato la Corte Costituzionafe A
quest’ultimo proposito il riferimento €, in primadgo, alla sentenza n. 215 del 1987 la
guale ha segnato il passaggio ad un differenteoapjar giurisprudenziale in merito
all'articolo in esame, avendo la Corte riconosciliiritto all'istruzione alla generalita
dei consociati attraverso il ricorso proprio a duetgmenti sistematici, gia fatti propri
da una consistente parte della dottrina, affeadhdrt. 2 Cost. e che intendono percio la
comunita scolastica quale formazione sociale etbaima 2 dell’'art. 3 che implica il
superamento delle sperequazioni di situazioni @memiche che sociali, suscettibili di
ostacolare il pieno sviluppo delle persone.

Ulteriore chiave di lettura del diritto, nella suaratterizzazione di diritto
sociale, potrebbe ricavarsi dall’analisi dell'evohne della legislazione statale
intervenuta in materia a seguito della quale, pen®io, € dato rilevare come i concetti
di obbligo e gratuita non sembrano trovare, come avveniva in passato, pi
giustificazione I'un I'altro.

Tuttavia, non é dato scorgere segnali di questarémone di tendenza nella legge n.
1859 del 1962, istitutiva della scuola media unieaguale prevedeva che il mero
accertamento formale del numero di anni previdtadagge prosciogliesse dall’obbligo
stesso, non essendo considerato necessario ilgiomsnto della licenza. In questa
normativa permangono, dunque, forti elementi distesza del sistema rispetto alla
nuova dimensione del diritto all’istruzione peffatto che il legislatore sembra essersi
disinteressato dell’effettiva acquisizione dellempetenze, facendo, al contrario,

% gj vedano gliAtti dell’Assemblea Costituentt/, pagg. 3226 e 3385. Il punto & stato posto in
evidenza da Mastropasquaultura e scuola nel sistema costituzionale itatianit., pagg. 117 ss., il
quale, tuttavia, rimane ancorato, come gia eviggoziad una concezione del diritto all'istruzionealg
riconducibile ad una nozione ristretta di diritteia pur incondizionato e generalizzato, di accesso
all'istituzione scolastica.

27 Cfr., tra gli altri, art. 4 St.Piemonte; art. 3 Bombardia; art. 4 St. Friuli Venezia Giulia; aft.

St. Liguria; art. 3 St. Emilia Romagna; art. 4 Béscana; art. 5 St. Marche; art. 4 St. Molise; arst.
Puglia; art. 5 St. Basilicata.
28 Syl punto si tornera pitl ampiamente nel succegswvo5.
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conseguire ad un dato numerico-formale (gli anni fodquenza) il decadere
dell'obbligatoriet®®

Di segno completamente diverso €, invece, la legishe successiva. Per esempio, la
legge n. 9 del 1999 che, all'art. 1 co. 1 preved®tavazione dell'obbligo di istruzione
da otto a dieci anni e, a coloro i quali, adempilitibbligo di istruzione non
intendessero proseguire gli studi nell’istruzioeemdaria superiore, veniva garantito il
diritto alla frequenza di iniziative formative veltal conseguimento di una qualifica
professionale (co. 2). Cosi, anche la successiygele. 30 del 2000, nell'intento di
riformare il sistema educativo di istruzione, fizahva lo stesso «alla crescita e alla
valorizzazione della persona umana, nel rispettoriti@i dell’eta evolutiva, delle
differenze e delle identita di ciascuno...» (art. dl1§. La stessa legge, che fissava
I'obbligo scolastico al quindicesimo anno di etegeyedeva un obbligo di frequenza di
attivita formative sino al diciottesimo anno di .efaale legge € stata sostituita dalla
legge n. 53 del 2003 che, all'art. 2, co. 1, le}t.dispone che «é assicurato a tutti il
diritto all'istruzione e alla formazione per almedodici anni o, comunque, sino al
conseguimento di una qualifica entro il diciottegsiamno di eta».

Nelle normative citate e presente, dunque, un ghirgento del legislatore di legare il
diritto all'istruzione alle esigenze proprie defBiato sociale nella misura in cui esso
tende a garantire la necessita di una formazidegiga di ogni individuo.

In definitiva, tracciando le conclusioni di quedteeve digressione storico-
dogmatica sul modo di interpretare il diritto atliuzione, si puo dire che esso vada
interpretato nella dimensione che lo collochi agteenell’intero quadro costituzionale
il quale gravita, per quanto attiene ai diritti & @incipi costituzionali che lo
costituiscono, attorno al principio di uguagliarthee costituisce, al tempo stesso, valore
e canone interpretativo dello stesso. Poco perseiaai riguardo appaiono quelle
ricostruzioni che si pongono nella prospettiva dalezare il quadro costituzionale
nell’ambito di una visione di sostanziale contiauiton il passato che spesso fondano
tale ricostruzione sulla poca attenzione dei aostiti verso la tematica della scuola nel
suo complesso.

Da questa prospettiva, infatti, non solo non sspas non considerare le rilevanti prese
di posizione dei costituenti a sostegno di un tiriall’istruzione inteso quale

direttamente collegato ai principi di uguaglianza, nper altro verso, non si puo

29 sui profili di criticita della legge si rinvia alPiscione Diritto scolastico:istruzione inferiore
L'Aquila, 1971.
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trascurare che anche laddove, come appare fuadublbio, la caratterizzazione del
diritto in questo senso non fosse recepita da ituttembri del’Assembled, cid non
costituisce, di per sé, elemento decisivo in grddgiustificare una mancata presa di
coscienza delle potenzialita insite in un nuovoirachento che solo i successivi
processi legislativi, giurisprudenziali e dottrinpbssono ricondurre, in una prospettiva
che potremmo definire storico-evolutiva, ad ung@aimpone, dunque, la necessita che
nell'interpretazione delle norme costituzionali I'sstruzione, cosi come di tutte le
norme costituzionali di principio, si tenga contelld realta in cui esse operano e dei
suoi sviluppi, del modo in cui gli stessi valoriecesse esprimono vengono di volta in
volta intesi dalla popolazione, non potendo cosétgli stessi espressione della visione
circoscritta ad un preciso contesto storico magp@ndosi nel tempo, riflettendo le
vicende storiche di un popolo ed il modo in cuigiéssi abbiano lasciato traccia nel suo
comune sentire, le sue aspirazioni e nel modoippondente al principio democratico
che permea l'intero assetto costituzionale deiqgipinstessi. Ed & proprio sulla base
della tesi qui accolta che si pu0 affermare comuguaglianza delle posizioni di
partenza, cui tendeva il legislatore costituente poo che essere perseguita iniziando
dal basso e cioé dalla necessita di fornire queizimi@iziali dell’apprendimento che
possano consentire all'individuo di superare lgiali posizioni sociali ed economiche

di sfavore.

4. Il diritto all’istruzione quale diritto inviolabe.

In una prospettiva dogmatica non pare possano uasddubbi riguardo
all'inserimento del diritto all'istruzione nell’'ano del catalogo dell’art. 2 Cost.. Basti
qui precisare e salvo tornare in seguito sulla s come, al pari dei diritti di cui
all'art. 2 Cost., esso tenda ad attuare il prirccgemocratico e personalista che permea
I'intero impianto costituzionale.

Sempre al fine di determinare in via dogmatica lessificazione del diritto,
giova qui menzionare la distinzione proposta darawole dottrind, che ha suddiviso i
diritti inviolabili in originali o generali e derivati o speciali | primi sarebbero

caratterizzati dal fatto di essere «condizioni dagnente necessarie» per la democrazia,

%0 per C. Mortati/stituzioni di diritto pubblico Padova 1976, |, pagg. 353 ss., il ricorso, a fini
esegetici, a lavori preparatori dovrebbero val@le a «corroborare le risultanze dell’analisi oltibia
del precetto».

3L Cfr. A. BaldassarreDiritti inviolabili , in Enciclopedia giuridica Treccani, Roma, 1988g.p
23.
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I secondi rappresenterebbero, al contrario, «caomizositivamente necessarie», nel
senso che costituirebbero precondizioni particolgreculiari a un determinato
ordinamento democratico. Proprio in questa secaadlegoria viene fatto rientrare il
diritto all’istruzione (oltre che la liberta di iegnamento di cui all’art. 33 Cost.) il quale,
come gli altri diritti fondamentali della categofiapur non condizionando I'esistenza
stessa della democrazia, ne caratterizza in motwndimante il particolare significato
che la Costituzione le ha voluto assegnare. Apdagno di rilevanza rilavare come lo
stesso autore, che ricomprende tra i diritti derigaielli generalmente riconnessi a
particolari status o condizioni, non ritenga chéliféerente classificazione equivalga ad
una loro sostanziale degradazione, sicché gli istesgorrono nella stessa misura di
quelli originari a delineare il particolare tipo democrazia pluralista definito dai
costituenti ed, al pari di quelli originari, cosigcono valori essenziali, intangibili nel
loro nucleo essenziale e irrivedibili con il normaprocedimento di revisione
costituzionale’

In riferimento alla distinzione proposta si consid®me essa susciti particolare
interesse per quanto attiene ai limiti dei distessi, incontrando il diritto all’istruzione,
al pari di tutti i diritti inviolabili speciali, Initi di portata molto piu generale, essendo la
concreta attuazione legislativa rimessa ad unrmitgquisitamente discrezionale del
legislatore che, lungi dall’essere arbitrario, ulia essere ispirato ai criteri di
ragionevolezza in relazione alla concreta fattisgpaccui rapportare gli stessi valori che
ne sono espressione. Occorre, ad opera del leges|aisolvere una tensione iniziale
che deve portare, in definitiva, ad operare qup#tazione di bilanciamento sulla base
del piu generale e comprensivo dei valori costtnali, rappresentato dalla liberta
eguale (a norma degli artt. 2 e 3 Cost.), «verdrgieniliare della democrazia
pluralistas®.

E proprio alla luce di tale connessione imprestiitelicon la formazione complessiva
dell'individuo che trovano giustificazione i limital concetto stesso. Muovendo da

%2 Si noti come c'& in dottrina chi respinge I'ideacendo la quale la categoria dei diritti
fondamentali abbia una sua giuridica rilevanza, @amece in altre Costituzioni. Da cio la necesshta
la locuzione dovrebbe essere impiegata con riferime tutti i diritti «costituzionali», e non sokd
alcuni perché cid potrebbe consentire «opzionrmtative individuali», con ricorso ai «valori»frCA.
Pace Diritti fondamentali al di la della Costituzioneth Pol. Dir., 1993, pagg. 3 ss.

% Nel senso di intendere l'irrivedibilita costitunale quale un corollario della inviolabilita si
veda P. F. GrossIptroduzione ad uno studio sui diritti inviolabifiella Costituzione italianaPadova,
1972. Nel senso di negare che i diritti inviolalmtistituiscano un limite alla revisione costituzatmsi
veda, invece, A. Pacelroblematica delle libertd costituzionalPadova, 1985 e S. Cicconettia
revisione della Costituzion®adova, 1972.

34 Cfr. A. BaldassarreDiritti inviolabili , cit., pag. 32.
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guesta premessa di carattere generale si deduce lastruzione non possa svolgersi,
innanzitutto, in contrasto con i diritti della pera umana e con il principio supremo del
rispetto della dignita umana di cui all'art. 2. Dato attivo, poi, in riferimento in
particolare alla liberta di insegnamento, tale ttarazazione esige che la stessa non
potra svolgersi se non nel rispetto di metodolagidi scelte dei contenuti didattici
commisurate allo scopo insito nell'istruzione afldrno di una societa democratica e
pluralista che e quella di concorrere alla formaeialei fanciulli e dei giovani alla
liberta e al rispetto del valore morale supremdeddignita umana>

Come si puo agevolmente notare, 'esaminato inquadnto dogmatico solleva
il problema di fondo (che, come si dira nel prosiegli questo lavoro & tanto piu
avvertito quanto piu la garanzia del diritto soeialene rimessa a differenti centri
decisionali territoriali) di definire la misura e driteri con cui l'operazione di
bilanciamento, che interessa anche il diritto stiiizione quale tutti i diritti inviolabili
e, in particolar modo queltipeciali possa concretamente attuarsi. Il problema nan é d
poco conto se si guarda alla natura del dirittwigiabile appunto) e ai valori di fondo
che esso esprime che, anche su di un piano meramenininologico non
sembrerebbero suscettibili di lesione.
E inevitabile, dunque, che in relazione a partidgatircostanze in cui siano coinvolti
altri diritti costituzionalmente rilevanti, si pasgprocedere ad una compressione del
diritto ed € proprio in tali situazioni che ci siierrogati, dunque, su quali possano
essere i criteri che muovano I'operato del legskatal fine di non incorrere in uno
svuotamento sostanziale della garanzia della iakibta.
Si puo gia cercare di riassumere la questioneraéiedo come il criterio ispiratore di
ogni intervento legislativo che si proponga di ateu il dato costituzionale debba
tendere a salvaguardare, in definitiva, il valordrinseco che la disposizione
costituzionale di principio sottende, il che, nalborazione dottrinale viene
normalmente riferito ad alcuni concetti, qualetfrai quello del «contenuto essenziale»
che esprime per l'appunto l'esigenza che la disoredita connaturata ad ogni
procedimento legislativo e il bilanciamento di na&si rilevanti da parte del legislatore

sia contenuto nei limiti della «riserva del ragioale e del possibilés.

% Tale opinione trova riscontro in autorevole dotri A. BaldassarreDiritti sociali, in
Enciclopedia giuridica Treccani, Roma, 1989, p&j. 2

¥Da ricordare come di «contenuto essenziale» par@oktituzione della Repubblica federale di
Germania:«in nessun caso un diritto fondamentadegssere leso nel suo contenuto essenziale» gart. 1
II). Cosi anche la Costituzione spagnola dispone icHiritti e le liberta riconosciuti nel capo lled
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Il concetto descritto, come noto, si riconnetta glia citata tecnica del «bilanciamento
costituzionale», ed impone di verificare quandolinhite disposto dalla legge e
irragionevole e in particolare quando il valore daenorma vuole tutelare non e
riconducibile tra i fini costituzionalmente rileManQualora vengano a essere tali
presupposti la norma non costituisce un mezzo adegal fine di attuare un valore
concorrente e la limitazione del diritto & ecceagigpetto all’esigenza di dare adeguata

realizzazione al valore concorrerifell contenuto essenziale di un diritto esprime

presente titolo sono vincolanti per tutti i pubblpoteri. Solamente per legge, che in ogni cascedev
rispettare il loro contenuto essenziale, puo essegelato I'esercizio di tali diritti di liberta ()».
Analogamente l'art. 18 co. 3, Costituzione portagherevede che «Le leggi restrittive dei dirite)ld
liberta e delle garanzie devono avere caratterergime astratto e non possono avere effetto tetma
né diminuire I'estensione e la portata del contemsisenziale delle previsioni costituzionali».

La formula utilizzata, di cui peraltro appare evitke 'analogia con i meccanismi dei tests
utilizzati al medesimo scopo dalla Corte SuprenmdeFae, € mutuata dalla giurisprudenza costituzéona
tedesca. Cfr. BverfGe, 3, 330 ss. Lo stesso richiaim«possibile» e «ragionevole» trova svolgimenti
anche nella giurisprudenza della Corte costituzeitaliana: cfr., tra le altre, nn. 103 del 19375 del
1982, 1103 del 1988 e 242 del 1989.

Quanto al concetto di «contenuto essenziale», guéestato inteso in tre diverse concezioni dotliriha
ricostruzione classica € seguita, tra gli altri,GlaMorelli, La sospensione dei diritti fondamentali nello
stato modernpMilano, 1966, pagg. 30 ss.; P. F. Grossitoduzione ad uno studio sui diritti inviolabili
nella Costituzione italianaPadova, 1972, pagg. 150 ss.; A. Baldassariaativa economica privatan
Enciclopedia del diritto, XXI, Milano, 1971, pag9&; M. Luciani,La produzione economica privata nel
sistema costituzionalePadova, 1983, pagg. 65 ss. e S. Mangiandi, proprieta privata nella
Costituzione Milano, 1986, pagg. 51 ss. . Secondo tale dedin& il concetto rappresenta il «nucleo
sostanziale» di ogni diritto, considerato come cosa di aprioristicamente identificabile e operamatme
limite assoluto nei confronti del legislatore (cemmne assolutistica). Per altri;: G. Duri@er
Grundrechtssatz von der Menschenwuyri®e Aor, 1956, pagg. 134 ss. e E. Hipp@renzen und
Wesensgehalt der GrundrechtBerlin, 1965, pag. 14 ss., il «contenuto essg@@zi € un concetto
relativo, nel senso che esso esprime quello cheapgporto ad una concreta fattispecie, costituiste
ragionevole equilibrio tra il valore di cui € esgs®ne il diritto ed i suoi limiti immanenti, i gliaevono
essere mezzi ragionevolmente proporzionati al fitie salvaguardare [I'esistenza di altri diritti
fondamentali o di beni essenziali della comuni@nfezione della proporzionalita del limite); petrial
W. Hamel, Die Bedeutung der Grundrechte im sozialen RechtssBatin 1957, pag. 40 e R. Zippelius,
Das Verbot Ubermassiger gesetzlicher Beschrankwrg @runddrechtenin Deutsches Verw. Blatt,
1956, pagg. 353 ss., infine, il contenuto esseaz@lpur sempre un contenuto relativo, ma questa
relativita si esprime nel senso che un diritto foméntale non pud essere ristretto se non in baaa
altrettanto primari e attraverso limiti che, rigpetlla tutela di questi valori, sono necessadispensabili

€ non eccessivi (concezione della essenzialitxessita del limite).

Altro concetto utilizzato agli stessi fini & queltiella «garanzia dell'istituto» che denota, al
contrario, tutti quei casi in cui la Costituzionerigerisce, al fine di porre un argine a modificaz
legislative non solo unicamente ad un diritto o limerta, ma ad un complesso di norme sufficienteme
unitario da costituire un tipo a sé. Un istitutaurigdico fondato su principi costituzionali consiste
precisamente, in una costellazione di diritti e efovidealmente unitaria e strutturata con elementi
rinvianti ad una pluralita di valori diversi, che Costituzione stessa compone secondo un equilitario
essa ritenuto essenziale. Per un’ipotesi ricosteutii rinvia a S. Rodotd] terribile diritto, Bologna,
1981, pag. 228.

Ulteriore concetto é quello delle «garanzie istidnali» che esprime il riferimento ad istituzioni,
cioé organizzazioni della vita reale formanti uatts unitario e come tali riconosciuti dal diritfe, cui
permanenza o intangibilita sono tutelate dal dirdggettivo. Per alcuni spunti sul concetto si ian.
BarberaCommento all’art. 2, in Comm. Co&ranca, Bologna,-Roma, 1975, pagg. 71 ss.

37 Cfr., tra gli altri, O. Chessd,a misura minima essenziale dei diritti socialiroplemi e
implicazioni di un difficile bilanciamentan Giurisprudenza Costituzionale, 1998, pagg.014%.
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dunque l'esigenza, in particolare, che il dirittonnsubisca limiti e restrizioni che non
siano consentite dall'impianto costituzionale.

Tale impostazione veniva del resto fatta propridlad&€orte che, in una tra le
numerosissime sentenze a riguardo, stabiliva come qmel rispetto dell’ampia
discrezionalita che deve essere riconosciuta aslégre», alla stessa Corte dovesse
competere la verifica in merito alla «misura miniressenziale di protezione delle
situazioni soggettive che la Costituzione qualifcme diritti, misura minima al di
sotto della quale si determinerebbe, con lelusiate® precetti costituzionali, la

violazione di tali diritti»°

% legislatore dunque, se & vero che conosce uma Ssu
discrezionalita nell’attuazione concreta dei dir#bciali in riferimento particolare al
quantumdella tutela da accordare non puo disporre limitiiritti fondamentali se non
per tutelare beni o interessi che, esplicitamentenplicitamente, siano oggetto di

disposizioni o principi contenuti nella Costituzedh

5. Il diritto all'istruzione come diritto sociale;'orientamento della
giurisprudenza costituzionale.

Rimane da verificare il modo in cui la Corte Castibnale e andata
interpretando la disposizione costituzionale retatal diritto all'istruzione. Si puo gia
anticipare come non sia stato per nulla pacificwer@re ad una concezione espansiva

del diritto, quale da ultimo si era andata afferd@im ambito dottrinale.

% Si veda, a proposito del «contenuto essenzialeditiéi costituzionali, nel senso che gli stessi
non possano essere compressi se non nella miswai isi debba tutelare beni o interessi che siano
riconducibili a specifiche disposizioni o princigbntenuti nella Costituzione, tra gli altri:A. Pace
Problematica delle liberta costituzionalPadova, 1990, pag. 148, F. Modughanuovi diritti» nella
giurisprudenza costituziongldorino, 1995, pag. 107, J. Luthé&agionevolezza (delle leggin Dig.
Disc. Pubbl., XII, 1997, pagg. 341 ss.

In questa direzione si € orientata, del restojuagprudenza costituzionale italiana. Si cita,l&ra
altre, la sentenza n. 366 del 1991 con la quaddfasima chiaramente che un diritto € inviolabileqdo
«il suo contenuto di valore non puo subire reginzp limitazioni da alcuno dei poteri costituid son in
ragione dell'inderogabile soddisfacimento di ureresse pubblico primario costituzionalmente rilégan
sempreché lintervento limitativo posto in esser@a strettamente necessario alla tutela di
quell'interesse...»

39 Cfr. sent. n. 27 del 1998. La sentenza riguardaela specie, la presunta incostituzionalita di
una legge concernente la misura dellassegno umaneper indennizzare coloro che avevano subito
danni irreversibili in conseguenza di vaccinazianépoliomielitica.

“%'In questo senso ad esempio: A. P&replematica delle liberta costituzionalPadova, 1990,
pag. 148; F. Modugnd «nuovi diritti» nella giurisprudenza costitunale Torino , 1995 pag. 107; J.
Luther, Ragionevolezza (delle leggdit., pag. 341 ss. In aggiunta si veda sent. Gt.Go 366 del 1991
dove si legge che un diritto € inviolabile quandoswo contenuto di valore non pud subire restrizio
limitazioni da alcuno dei poteri costituiti se nam ragione dell'inderogabile soddisfacimento di un
interesse pubblico primario costituzionalmentevalgte, sempreché l'intervento limitativo posto gsere
sia strettamente necessario alla tutela di quedfasse...».
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Rispetto alla problematica della configurazione digtto all’'istruzione, infatti,
la Corte Costituzionale (sent. n. 7 del 1967) aadawzialmente concependo lo stesso
come inerente ad una prestazione amministrativaicb@ncreta ed «esaurisce mediante
la messa a disposizione degli ambienti scolastalicorpo insegnante e di tutto cio che
direttamente inerisce a tali elementi organizzatitendeva a giustificarecosi una
mancata estensione dell’assistenza scolastica lsatla della considerazione per cui le
prestazioni sociali, tra cui anche quelle relaVeliritto all'istruzione, potessero essere
legittimamente graduate sulla base di scelte etazhni di politica generale cui,
quindi, le stesse prestazioni sembravano essene terto senso totalmente subordinate
quanto al loro concreto venir in esséte.
Tale pronunciamento non appariva isolato nel qudégl intendimenti della Corte ma
trovava conferma in successive sentenze: la nd@06968 e la n. 125 del 1975 in cui
la Corte, collegandobbligo all’istruzione egratuita, riconnetteva al primo la messa a
disposizione dei mezzi necessari i quali vanno serdpsati «nell’'osservanza dei limiti
di bilancio¥?. Anche tale intendimento era volto, dunque, a siténla portata della
norma costituzionale di cui al primo comma dell&4 svuotando di conseguenza il
secondo comma dei contenuti piu propriamente riessinalla funzione dello Stato
sociale.
Ancora, la sentenza n. 173 del 1983 era ben lordaiia evoluzioni che si andavano
affermando in dottrina in quanto sembrava trattgygiil diritto all'istruzione
unicamente come diritto a ricevere la prestaziomenmistrativa dell'iscrizione a

scuola, restringendo ancora una volta la portatéa geevisione costituzionale al

1 Cosi si esprimeva la Corte nella sentenza citataistribuzione gratuita dei libri di testo & una
provvidenza settoriale, indirizzata a beneficicsdggetti posti in particolare situazione scolasteane
tale, dunque, un provvide mento autonomo e subatdlialla valutazione delle possibilita di attuazon
offerte sia dalle condizioni di bilancio, sia dadtlirizzo politico generale, entrambi riservatirakionale
giudizio del legislatore». Non sfuggivano i rileglativi ad eventuali diseguaglianze sociali, ritpalle
quali, vi sarebbero le provvidenze previste dell'd4 Cost. «atte ad agevolare con misure ecorwniic
compiti delle famiglie, con particolare riguarddeafamiglie piu bisognose di ausilio».

*2 La Corte era qui chiamata a esprimersi sulla piesillegittimita costituzionale dell'art. 1, 1.
26 ottobre 1952 n. 1463 (statalizzazione delle lscatementari per i ciechi). Si riporta uno deigeagi
piu significativi della decisione:«anche se fossat® quanto & affermato nell’ordinanza circa la
possibilita dellinsegnamento ai bambini ciechi leekcuole elementari statali ordinarie, sarebbe
auspicabile un mutamento delle disciplina legisiti non essendo consentito a questa Corte,
nell’esercizio del sindacato di legittimita costitbnale, di superare i limiti segnati dai princgie essa
desume dalla norme della Costituzione che sarelstate violate». E a proposito dell’'art. 34 comma 2
Corte chiariva che la norma «non stabilisce un igbbhssoluto rispetto alla generalita dei cittadia,
inteso in connessione con il successivo commae¥gole un diritto dei capaci e meritevoli anchersg p
di mezzi, di raggiungere i gradi piu alti dell'ishione (...). Appare ovvio rilevare che 'adempimedto
tali obblighi, come dei principi della scuola apedt tutti e di gratuita dell'istruzione elementarenedia
(...) debbono essere adempiuti nel quadro degli ghbliello Stato secondo una complessa disciplina
legislativa e nell’osservanza dei limiti di bilaosi
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profilo, gia ampiamente delineato in dottrina, at®o alla necessita di non subire
discriminazioni*®

Se questi orientamenti del giudice delle leggi amda consolidandosi,
cionondimeno, le insistenze della dottrina piu atele le ripetute istanze sociali
inducevano in seguito la stessa Corte ad una skensimluzione del suo orientamento
circa la configurazione del diritto.
Bisogna attendere la gia citata sentenza n.215188FF perché gli stessi giudici
costituzionali abbandonino la vecchia impostazipee giungere ad una lettura piu
moderna dell’art. 34, sulla base di una definiteraancipazione del diritto da quella
correlazione, che fino ad allora era apparsa dil haturale, con I'obbligo scolasti®p
lettura che risultava essere suffragata finalmdatka stretta correlazione con la forma
di stato sociale. La sentenza concerneva, in péatie, la presunta incostituzionalita
dell'art. 28 comma 3 della legge 30 marzo 197118 @i conversione in legge del d. I.
30 gennaio) rispetto agli artt. 2, comma 3, 30,3,,34 e 38 della Costituzione, nella
parte in cui, in riferimento ai soggetti portatali handicaps, prevedeva che “sara
facilitata”, anziché disporre che “é assicuratafrequenza alle scuole medie superiori.
Secondo l'interpretazione della disposizione coziitnale dell’art. 34, tale disposizione
veniva letta per il tramite della lente di cui atf. 3 Cost., che affida allo Stato il
compito di rimuovere gli ostacoli che impediscomgieno sviluppo della persona
umana e dell’art. 2 Cost., |i dove si citano lenfazioni sociali ove si svolge la
personalita dell'individuo, fra cui €& sicurament& dicomprendere la comunita
scolastica, nell’'ottica, dunque, di una piena cpesalezza dell'art. 34 che mira a
rendere effettivo il riconoscimento del diritto ditti a frequentare [Iistituzione

scolastic®.

3 Assai indicativa la puntualizzazione del giudiostituzionale nell’ambito della sentenza citata
specie laddove affermava che «nessun tipo e owiirstudi, e delle connesse attivita didattiche, pud
essere precluso ai cittadini dell’'uno o dell’alé@sso».

*4 Afferma la CorteRiconoscendo, in via generale, l'istruzione corinitta di tutti i cittadini,
l'art. 34, 1° co. Cost. pone un principio che troespressione nell’art. 2 Cost. con riferimento alla
comunita scolastica quale formazione sociale, reeiht2® co. dell’art. 3 richiede il superamento ldel
sperequazioni di situazioni sia economiche cheatipguscettibili di ostacolare il pieno sviluppelié
persone dei cittadini. Le successive disposiziosli'att. 34 valgono pertanto a garantire il diritto
all'istruzione, malgrado ogni possibile ostacole cli fatto impedisca il pieno sviluppo della persen

> La portata innovativa della sentenza della Cdrtoglie maggiormente da confronto con altra
precedente sentenza gia citata, la n. 125 del 1@i7fle sentenza la Corte rigettava la questione d
costituzionalita sollevata sulla normativa relatisle scuole speciali per i ciechi, sulla base alell
considerazione per cui «la diversita di situazioaifanciulli veggenti e fanciulli ciechi postulal piano
razionale, per quanto concerne l'insegnamento eltane, una diversita di disciplina legislativa». Ad
onor del vero, pero, la posizione espressa dalleeCera, probabilmente condizionata dal grado di
evoluzione tecnologica e anche dall'evoluzione idstyidi in tema di psicologia infantile come dinmast
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I diritto all'istruzione viene legato, inoltre, eahe ad altre disposizioni costituzionali, in
primo luogo all’art. 38, concretandosi in strumedi@ducazione e consentendo, anche
alla luce degli artt. 2 e 3 Cost. citati, la finaldi cui all’art. 4 Cost., in quanto lo stesso
sarebbe strumento per favorire il progresso magegiapirituale della Naziofie

E facendo propria questa visione globale del diritistruzione che non appaiono
ostative per la Corte le considerazioni che possmaturire dal terzo comma dellart.
34 Cost., che garantisce, come noto, soltantopaaia meritevoli il pieno esercizio del
diritto (sia in relazione alla scuola superiorey &i relazione alla scuola dell’obbligo)
perché assumere i portatori di handicap, cosi domtiecoloro che si trovano ad essere
in una situazione di svantaggio o di impossibititciale od economica, di beneficiare
del diritto allo studio, significherebbe vanificdii@tero impianto costituzionale fondato
sul principio di eguaglianza e sul pieno svilupetialpersond.

Il collegamento dei diritti sociali con la normalldet. 3 Cost. operato dalla Corte,
attribuisce, d’altra parte, agli stessi diritti ¢uearattere di diritti inviolabili
immediatamente precettivi, nel senso di imporre Slato un preciso obbligo giuridico
di agire perché siano predisposte le dovute steutiffinché siano garantiti in pieno tali
diritti e la possibilita, dunque, che si possa agir giudizio perché siano dovute in
giudizio le dovute prestazioni.

Se questa linea evolutiva della giurisprudenzaitcasbnale sembra essersi
consolidata negli anni, nondimeno, permane, quaissipile limite del concreto
estrinsecarsi del diritto allo all'istruzione integuale diritto sociale, il limite derivante
dalle esigenze di bilancio. Esigenze di bilancie andavano condizionando sempre piu
il legislatore dopo il venire meno del boom econmmdegli anni ‘80 la conseguente

crisi della politica sociale espansiva. La stesegeCnon € rimasta insensibile a questa

la legislazione successiva che ammetteva i famciall vedenti alle classi ordinarie della scuolalgica,
le quali venivano dotate di apposita strumentaz{tegge n. 360/1976).

6 Sj consideri, in questa prospettiva, anche il gamspresso dai medici della USL, i quali
avevano dichiarato I'handicap della ragazza nonegyrla frequenza scolastica un beneficio pemta,
solo dal punto di vista dell’apprendimento, ma fusto da quello della socializzazione, potendosi
concretare il diniego all'iscrizione estremamenémmbso per la formazione del carattere dell'indieid
La frequenza della comunita scolastica, dunquetituisze anche un mezzo, potremmo dire,
irrinunciabile, per la formazione (e lo sviluppd@lid personalita dell'individuo.

“"E alla luce del quadro delineato dalla Corte ot si pud non concordare con chi intende la
sentenza in esame come un’autentica «svolta» gallasprudenza costituzionale. Nelle precedenti
sentenze citate, come si € sommariamente vistOptte aveva dato dell'articolo 34 un’interpretazdon
del tutto restrittiva, in linea con le prime opiniadottrinali e tendente a circoscrivere il dispostklla
norma entro una valenza programmatica, evitandsiaspialmente, di sindacare 'operato del legis&ato
che rimaneva libero di agire o meno in base arcriteordine politico ed economico. Cfr. C. Moro,
L’'eguaglianza sostanziale e il diritto allo studima svolta nella giurisprudenza costituzionala
Giurisprudenza Costituzionale, 1987, 3064 ss.
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tematica come quando, ad esempio, nella senten2@81del 1996, ragionando nei
termini di un bilanciamento con le esigenze ecoworfinanziarie sottese all'art. 81
Cost., riteneva che «gli obblighi posti dall’ard 8ost. e intesi a garantire il diritto dei
capaci e meritevoli di raggiungere i gradi piu diigli studi debbono essere adempiuti

nell’osservanza dei limiti del bilancio dello Stat&®

6. Diritto all’istruzione e stato democratico.

Le riferite interpretazioni del diritto all'istruane quale diritto sociale, che in
questa sede si sono analizzate anche sotto I'sdfluei percorsi giurisprudenziali, ci
spingono ad un’ulteriore riflessione sull'incidenzeciproca) tra il diritto in esame e la
forma di Stato. La stessa teorizzazione del diatt@struzione quale diritto soggettivo
si lega, infatti, alla caratterizzazione dello Staaliano quale «Stato di cultura» in cui
condizione indefettibile del principio democratiéda fruibilita da parte di tutti delle
strutture educative affinché sia pienamente gdmniti principio della liberta di
manifestazione del pensiero che rappresenta, adta I'elemento trascendentale di
ogni forma di Stato democrati¢d.E’, dunque, nel concetto generale di cultura che
l'istruzione va definita, afferendo la stessa aflamaria funzione di uno Stato
democratico che e quella di porre in grado la pesdi sviluppare e di utilizzare al
meglio le proprie attitudini alla scopo di produmeessa, volendo riprendere le parole
di Kant, «la capacita di scegliere i propri finigenerale e, quindi, di essere libero».

In una prospettiva sistematica merita di esseresiderato, dunque, il legame
delle disposizioni dell’'art. 34 Cost., oltre conetla dell’art. 3, secondo comma, su cui
ci si e gia soffermati, anche con quelle previsa#’att. 9 Cost. con cui il costituente
assume la cultura come valore fondamentale e st®etra i principi fondamentali la
disposizione che impegna la Repubblica a promuavdonsviluppo. Nella precisa
caratterizzazione dello Stato italiano quale Stteultura si € introdotto, infatti, da
parte dei costituenti, il preciso indirizzo di assre tra i compiti essenziali dello stesso
quello della promozione, dello sviluppo e dell'd&eione culturale della collettivita, con
il conseguente obbligo, a carico di tutti gli etdiritoriali nazionali, nell’ambito delle

rispettive competenze, di favorire sia le diverd&ita legate ad espressioni artistiche,

“8 La sentenza riguardava la possibilita di cumuldledéorse di studio universitarie.
Argomentazioni simili sono poste alla base dellatesgza n. 281 del 1992. Sui limiti di bilancio g, i
generale le condizioni entro cui possano comprimdisitti sociali nella loro concreta attuazioseveda
par. 1.5.

49 Cfr. E. Spagna Mussap Stato di cultura nella Costituzione italiandapoli, 1961.
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sia le attivita di valorizzazione (oltre che didia) dei beni storico-artistici, che della
tradizione culturale della Nazione rappresentanonkssima espressione. Anche la
stessa tutela dei beni culturali e dellambiente,cdi al secondo comma della
disposizione, dunque, sembra essere finalizzatarradthimento della personalita
dell'individuo laddove il senso di tale tutela néranto da ricercare in una dimensione
superindividuale quanto, piuttosto, nella considienge che i beni culturali e le bellezze
naturali rappresentano un indispensabile strumeintarricchimento della persona,
specie di quella parte piu sacra ed intima delessere soggetto pensante.

A ben vedere e sempre da una prospettiva sisteanaiéc norme costituzionali
sull’organizzazione della cultura e dell'arte stesmano principalmente intorno a due
distinti poli d’attrazione: da un lato I'art. 9 Ggsa norma del quale «la Repubblica
promuove lo sviluppo della cultura» e tutela altre$ patrimonio storico e artistico
della Nazione»; dall’altro, I'art. 33 Cost., pittiaénte al profilo di nostro interesse in
guanto piu strettamente riconnesso al sistemasamanel suo complesso, secondo cui
«I'arte e la scienza sono libere e libero ne éségnamento». La disposizione contenuta
nell'art. 9 Cost., in questo senso, sembra doveggjere congiuntamente alla norma di
cui al 1° comma dell’art. 33 che considera I'artla scienza come valore assoluto, che
come tale non é passibile di essere condiziondtestarno, ma deve essere lasciato
alle libere scelte dell'individuo, in quanto esmiese della genialita umana e della
personalita del singolo.

Per cid che attiene il 1° comma dell'art. 9, questell'attribuire alla ‘Repubblica’
compiti di promozione culturale, non consente (respppone) un’ingerenza del potere
politico sulla spontanea evoluzione della vita wate. Una siffatta interpretazione e,
infatti, esclusa dall’art. 33 Cost., che tende pwpd impedire la formazione di un’arte
o di una scienza ‘di Stato’ e che, anzi, assicura tutela ‘privilegiata’ alla liberta di
manifestazione del pensiero in materia artisticcientifica. Il dovere di promozione
culturale non puo, pertanto, tradursi in una piea#fione della cultura da parte
dell’'apparato pubblico, ma impone un’azione stafalalizzata alla realizzazione del
valore della liberta dell'uomo in campo artistico.

Da questa sintetica ricostruzione, € di tutta evidecome il Costituente abbia avvertito
la necessita dell'intervento pubblico, inteso nome intervento ‘di parte’ o ‘politico’,
ma come intervento ‘imparziale’ o ‘neutro’, in fardel quale I'incentivazione culturale
dello Stato, per essere legittima, non deve egeseea soddisfare le esigenze politiche

della maggioranza o a realizzare interessi econpmig va indirizzata a tutela anche

32



delle posizioni di minoranza e, soprattutto, allgiluppo ed alla formazione
dell'individuo in quanto persona e sempre in unaahsione di valorizzazione del
pluralismo culturale.

Se, dunque, appare quasi immediato il legameadel® con 'art. 33 Cost., non
puo si puo trascurare di considerare anche laaulgiendenza che lega la disposizione
sulla cultura con il diritto all'istruzione di c@l'art. 34 e che tra le due disposizioni vi
sia un legame che potremmo definire metaforicamergie termini di una stretta
consanguineita. Non puo sfuggire, infatti, come, wha punto di vista ontologico,
I'istruzione non solgorecedala cultura nel senso che quest'ultima rappresenthe
(ma non solo) il prodotto di cid che si € appresmadte il proprio percorso di studio ma
ne costituisce, nella stragrande maggioranza d®j aache il momento piu rilevante
nella vita di ognuno se & vero, come non pare pdssétarsi, che il periodo della
frequenza della scuola pubblica (e di quella debilao, in particolare) € quello in cui
piu di ogni altro ha luogo quel processo di progines acquisizione di identita e
maturazione personale di ogni individuo. Da qumportanza non solo di una
disposizione quale quella che mira a garantirettaituiritto allo studio ma anche di
quella che, piu nello specifico, stabilisce il mipio della gratuita dell’istruzione
obbligatoria, quasi a voler insistere, da parteadstituente, sulla necessita di fornire a
tutti le nozioni primarie di conoscenza che altronnsono se non una specie di
declinazione del concetto di cultura, lultura di base appunto. La gratuita
dellistruzione obbligatoria, in questo senso, apgaincipio direttamente collegato alla
necessita di predisporre quelle condizioni di perdedi base che consentano a tutti di
avere le conoscenze essenziali da spendere nelontwhdavoro ma, piu in generale,
quelle conoscenze essenziali per poter scegliereap@volmente cosa € piu appropriato
per sé.

E proprio da questo profilo che emerge un dupliogfilp connaturato al diritto in
guestione:per un verso, la sua funzionalizzaziohanando del lavoro e quindi
I'esigenza che siano eliminate quelle diseguagéatwonomiche che consentano solo ai
piu abbienti non solo il concreto esercizio deltirma in una prospettiva temporale
migliori condizioni di vita, per altro verso, la ¢cessita che lo stesso si inquadri nel piu
ampio valore della valorizzazione della persona nanehe si esprime nella sua piu
significativa manifestazione, nella liberta di saeliberta di scelta che consta, appunto,
non solo nella liberta del soggetto di scegliere che piu si confa alle proprie

inclinazioni naturali e, dunque, nel percorso mitsintonia con le proprie attitudini e i
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propri desideri, ma, soprattutto diremmo, nellafth di scelta dei propri valori, della
propria identita, del proprio modo di essere, dpHapria visione della vita e, su di un
piano comprensivo dellStato apparatpdei propri governanti.

Ecco, dunque, emergere con forza il profondo legama concetto di diritto
all'istruzione e Stato democratico. Istruire, cheben diverso da educare o da
indottrinare, significa quindi, in primo luogo, fore gli strumenti per la conoscenza
delle cose, per essere liberi, in armonia, dunauoe, il valore piu profondo della
Costituzione repubblicana, quello che piu di odtroasegna il profondo distacco con
'epoca precedente, il valore cioé della personaanana cui tutti gli altri valori
costituzionali si ispirand’

Il concetto di liberta, legato al diritto in quesie, ritorna, dunque, a definire i
connotati del diritto sociale, togliendo ulteridirgfa a quella contrapposizione tra diritti
sociali e liberta che per molto tempo ha animatonhmentatori del testo costituzionale.
D’altra parte, pare giocare un ruolo significatival, fine del superamento di tale
dicotomia, la stessa lettura delle disposizionitiatagonali in tema di diritto
all'istruzione. Nelle disposizioni costituzionali sffiancano, infatti, accanto alla
garanzia di diritti sociali, anche diritti piu pneg@mente di liberta, quasi a sottolineare
del rapporto di complicita tra i due in cui 'unibdiritto sociale, puo trovare la sua piu
compiuta attuazione solo laddove siano effettivamerspettate certe condizioni di
liberta e laltro, il diritto di liberta, puo espnersi al meglio solo ove vengano
predisposte le strutture necessarie per la sua pealizzazione.

E nell'ottica di questintreccio quasi naturale arano lette le disposizioni in tema di
istruzione, laddove accanto alla garanzia deltdisbciale viene fornita tutela, come si
gia avuto modo di accennare e salvo ritornare guigse sul punto, alla liberta dell’arte e
dellinsegnamento che, ad una lettura piu atterghtesto, altro non sono se non
'approdo finale di un percorso di formazione dalffividuo condotto, fin dal suo
momento iniziale (e cioé fin dal momento della daudell’obbligo), sulla base di

0 Cfr., tra gli altri, N. Occhiocupol.iberazione e promozione umana nella Costituzidhe.
valore della persona umana come valore primariocfume noto, il punto d’'incontro delle differenti
posizioni in seno di Assemblea Costituente, la tx@idondamentale del nuovo edificio politico
costituzionale» che si andava a costruire (A. Meed. Pom. Del 24 marzo 1947,lin Costituzione
della Repubblica nei lavori del’Assemblea Costitte2 Roma, 1976, pag. 594). Ed ancora si segnala
l'intervento di L. Basso, nella seduta del 6 mai8#7: «(...) questa dignitd umana, questa persona
umana, questi diritti di liberta, non si difendosmitanto con gli articoli di una legge, cioé sastitdo ad
una democrazia puramente formale una democrazianziale, rendendo effettivi i principi di liberthe
da secoli sono sanciti nella carte costituzionali»
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principi personalistici di valorizzazione delle aise piu autentiche della persona
umana:’

Se su di un piano meramente astratto queste amsiepsSsono trovare una
rispondenza piu 0 meno consolidata, pitu arduo pb&eesembrare il rapporto tra questi
principi e la struttura che intesse questo o qs&ma di istruzione. Senza la pretesa di
addentrarsi in speculazioni pedagogiche, basti gagnalare come la mera
predisposizione di strutture adeguate di studisséstenza scolastica, il soddisfacimento
delle piu differenziate esigenze di istruzione potrebbero essere, da soli, elementi da
soli sufficienti a sviluppare quella capacita dicaomia di pensiero e di giudizio critico
che dovrebbe essere alla base della consistenzsadiana democrazia. Del resto, e fin
troppo evidente che solo nella misura in cui shifgra, oltre ai mezzi economici e gli
strumenti materiali perché il diritto all’istruzierpossa concretamente essere esercitato
anche i metodi e gli insegnamenti adeguati a cheurng possa sviluppare i propri
talenti da un lato e valorizzare al meglio la prapversonalita si pud parlare di un
diritto all’istruzione realmente funzionale all’afimazione dei valori democratici ed in
linea con i valori personalistici insiti nella nestarta costituzionale.

E proprio in questo passaggio che si realizza piingiutamente quel passaggio tra
istruzione e cultura, tra mera acquisizione di etmced elaborazione in chiave

autonoma degli stessi.

*L Gli stretti collegamenti esistenti, tra democratilaerta e diritti da un alto e diritti sociali ed
istruzione dall’altro, sono sottolineati da moltitari. Si citano qui, tra i tanti, G. CompagnoBlementi
di diritto costituzionale democraticaoist. a cura di M |. e D. Barbon, Bologna, 1988gg. 89 ss., che,
gia nel settecento, rifletteva circa I'essenzialdall'istruzione ai fini di una libera democrazia,
G.Vacchelli,Lo Stato e la colturaRoma, 1889, pag. 125, che rilevava che al suffragiversale «verso
il quale i sistemi moderni volgono» fa ostacolmgiufficiente diffusione della cultura, i piu receAt
Guarino,La democrazia e il futurdn Quad. Cost., 1991, pag. 535, che sostenevd chibegamento tra
democrazia e liberta della persona «produce i Butii se esiste un livello medio di cultura e sdla
collettivita le condizioni sono omogenee» e consid@mpletamento necessario della liberta chetia tut
siano assicurati un lavoro, istruzione, assiste@zprevidenza», V. Arangio RuiZ,a lotta contro
I'analfabetismo in Scritti politici, Roma, 1985, pag. 143 che, a proposito dell’'abatiamo sottolineava
la gravita del fenomeno in quanto lo stesso sotireegrande forza lavoro alla compagine socidle d
L. CarlassarelForma di stato e diritti fondamentalin Quad. Cost., 1995, pag. 33 ss. che insista sul
necessaria relazione tra forma di Stato democralie@lista e la presenza di diritti sociali.

Quanto al particolare legame dei diritti socialinda piena valorizzazione dell'essere umano
nelle fonti di diritto internazionale basti quiaie, salvo futuri successivi approfondimenti legatiliritto
all'istruzione in particolare, Patto internazionale relativo ai diritti economiaociali e culturalidi New
York del 1966, reso esecutivo in Italia con la ledth ottobre 1977, n. 881, in cui la connessione &
esplicita:l'ideale dell’essere umano, «liberé decdainte e de la misére», non puo realizzaeshon si
creano le condizionthe consentono a ciascuno di godere, allo stesdo,mon solo dei suoi diritti civili
e politici, ma pure dei suoi diritteconomici, sociali e culturaliTali diritti del resto, venivano gia
affermati senza riserve nella Dichiarazione uniakrsdei diritti del’l'uomo del 1948 in quanto
«indispensabili alla sua dignita e al libero svjoplella sua personalita» (art. 22).
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7. Diritto «condizionato».

La tematica relativa ai precetti costituzionali cheme l'art. 34 comma 1 sul
diritto all'istruzione, contengono la statuizionepdincipi costituzionali si riconnette, in
via prioritaria, agli aspetti piu propriamente fim#ari che I'attuazione dei diritti sociali
inevitabilmente comporta trovando il concetto delntenuto minimo essenziale
particolare motivo di interesse, proprio in relama tali vicende attuative del diritto.

E proprio in relazione a tale momento che si pugeasare ad una diversa
classificazione che interessa i diritti socialinella specie, il diritto all'istruzione. Si
parla di diritti sociali «<incondizionati» a proptsidi quei diritti rispetto ai quali non vi
sono particolari problemi riguardo al loro godimgntriferendosi a prestazioni
determinate nel genere, che, quindi, per il sottofdel riconoscimento costituzionale,
possono essere fatti valere direttamente dai lamenta diritto nei confronti della

controparte. Al giudice rimane, pertanto, unicaraeitt compito di determinare il

quantumdella prestazione dovuta.

Al contrario, i diritti sociali «condizionat?, tra i quali viene fatto rientrare quello
allistruzione®, sono tali in quanto per il loro concreto godinemresuppongono

«lI’esistenza di strutture organizzatorie indispérsall’erogazione delle prestazioni
garantite o al compimento delle condotte di cui stanil contenuto del diritto

considerato¥. Soltanto, dunque, in presenza delle istituziorsteitture necessarie
possono sorgere, in capo agli interessati, le geetazionabili giudizialmente,

atteggiandosi solo a queste condizioni come itdiricondizionati. D’altra parte, |l

2 |n questa categoria vengono fatti rientrare ilitdirad una retribuzione proporzionata e
sufficiente (art. 36, co. 1), il diritto al riposd riposo e alle ferie (art. 36 co. 2 e 3), il daidelle donne
alla parita delle condizioni di lavoro e quello aeinori alla parita delle retribuzioni (art. 37) diritto a
ricevere cure mediche (art. 32, co. 2), i diriitifamiglia, limitatamente al diritto alla mutua &tenza,
alla collaborazione e alla fedelta (art. 29), iiitth dei figli al’educazione familiare (art. 30, diritto a
non essere arbitrariamente licenziati (art. 4).

3 Ad impiegare tra i primi la locuzione di dirittondizionati fu F. Merusi| servizi pubblici
negli anniottanta (1984), in Servizi pubblici instabili, Bologna 1®9pag. 30, il quale si richiamava al
principio dell’obbligo di copertura della spesal@et. 81 u. c., Cost., visto come traduzione eaatatilla
macroazienda Stato, del principio dell'equilibriendale, per sostenere che «i diritti di prestazidi un
servizio pubblico non sono diritti assoluti, comediritti politici, bensi diritti finanziariamente
condizionati». In questa prospettiva giocava udaessenziale la distinzione tra cittadino e uteote il
primo era titolare di diritti fondamentali, mentilesecondo era titolari solo di diritti finanzianeente
condizionati.. Contro questa ricostruzione si vE€d&inelli, Diritti costituzionali condizionati, argomento
delle risorse disponibili, principio di equilibridinanziario, in AA.VV., (a cura di A. Ruggeri)La
motivazione delle decisioni della Corte CostituailbnTorino, 1994, pagg. 550 ss.

** Fra questi diritti rientrano anche il diritto algsistenza e alla previdenza (art. 38), il diritto
degli indigenti a cure gratuite (art. 32), il dioit degli inabili e dei minorati alleducazione e
all'avviamento professionale (art. 38, co. 3),ifittb dei lavoratori alla collaborazione alla gesie delle
aziende (art. 46), il diritto all’abitazione e ilritto a un ambiente salubre. Cfr. A. Baldassabaitti
social, cit., pag. 31.

%5 Cfr. A. Baldassarreiritti sociali, cit., pag. 31.
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carattere condizionato di alcuni diritti sociali e talvolta escluso in tthina sul
presupposto della strettissima correlazione deittidstessi con la forma di Stato
democratico-pluralista. Qualora fossero condizioesasi, infatti, diverrebbero «tanto
fragili da poter divenire inesistenti e non potreftbservire a qualificare alcunché»

Ad attenuare il peso di tale distinzione, occonrecisare il fatto che, anche ponendosi
nella prospettiva di intendere il diritto all'iszione quale dirittcwondizionate 'assenza

di mezzi organizzativi non determinerebbe di peil s&nire meno della garanzia del
diritto quanto alsé e al quid, trattandosi comunque di un diritto costituzionatea
inciderebbe sutomee quandoassicurare in concreto le garanzie che ne deriVaubal
legislatore, come si & gia precisato in merito ahttere inviolabile del diritto, non é
lasciato un rinvio in bianco ma, al contrario, rsipone allo stesso una graduazione in
merito all'attuazione dei diritti sociali in riferiento al quadro generale degli interessi
primari costituzionali che é chiamato a soddisfdealle esigenze globali del bilancio
dello Stato. E proprio il concetto dellinviolalidi del diritto, dunque, a suggerirci di
ridurre, di fatto, le distanze tra i vari dirittbstituzionali (condizionati e non) sulla base
della considerazione che essi, prima ancora della formalizzazione nel testo
costituzionale, costituiscono in primo luogo valercondividono lo statuto tipico dei
diritti fondamentali, essendo irrinunciabili, indenibili, intrasmissibili.

Per quanto attiene il profilo dell’efficacia, laf@e costituzionale ha riconosciuto
ai diritti sociali fondamentali la stessa efficadieonosciuta ai classici diritti di liberta.
A tutti i diritti che hanno avuto piena attuaziamal’ordinamento legislativo, compreso
quindi il diritto sociale allistruzione, la Cort@ostituzional2®, come del resto i giudici
di merito e la Corte di Cassazione, ha riconosdiutonediata efficacia verso i terzi, e
non solo verso lo Stato, nel senso che gli obblngisicenti dal riconoscimento dei diritti
sociali vincolano contemporaneamente lo Stato evaf. Da cio derivando che ogni

accordo contrastante con la garanzia di un disitiale deve considerarsi nullo e ogni

%6 Cfr. L. CarlassareForma di stato e diritti fondamentatiit., pag. 43.

" || fatto che, dunque, nella maggior parte dei dadiritti sociali di prestazione siano diritti
condizionati, necessitando, dunque, di intervesgidlativi ad hoc per la loro piena realizzazioma n
implica, comunque, «una degradazione della tutelengpia assicurata dalla Costituzione ad una
puramente legislativa, ma comporta che l'attuazide#ia tutela, costituzionalmente obbligatoria (...)
avvenga gradualmente, a seguito di un ragionevtdadiamento con altri interessi o beni che goddno
pari tutela costituzionale e con la possibilitaleéea obbiettiva di disporre delle risorse necessper la
medesima attuazione» Cfr. sent. C. Cost. n. 453.2f0.

%8 Sj vedano ad esempio le sentt. nn. 88/1979, 186/&%559/1987.
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clausola contrattuale difforme deve ritenersi $osé ope legisdalle norme che
assicurano in concreto il diritto ste3%0
A tale riguardo, infatti, vale la pena consideriréendenza piuttosto spiccata da parte
del giudice costituzionale, in presenza di scedggslative che fin dai momenti storici
caratterizzati da una forte tendenza alla riduzideta spesa pubblica tendevano a
ridurre lo spazio per la concreta applicazionedildti sociali, a considerare inviolabile
il contenuto minimo essenziale dei dirffi6e, dunque, esigenze di finanza pubblica che
comportino una compressione del diritto in relaei@ livelli superiori di tutela dello
stesso possono astrattamente superare il vaglia degittimita costituzionale,
diversamente, lo stesso non puo dirsi qualora leowra del legislatore intacchino
appunto quel contenuto del diritto senza del qilaeitto stesso cesserebbe di esistere,
costituendo cosi il contenuto minimo dei diritti r@aetro di giudizio di
costituzionalitz®

Proprio in relazione a tale aspetto, le riflessioni precedenza condotte
sull'incidenza che riveste il diritto all'istruziennell’arco dei principi costituzionali
inducono a ritenere che il confronto tra due vafmrimenti essenziali nell'impianto
costituzionale non puo non tenere conto dell'imgoze del riconoscimento, nel nostro
ordinamento, del diritto all’istruzione quale unei grincipi qualificanti la forma di

stato democratica-pluralista e se € vero che ngudaiparlare di gerarchia tra diversi

% Per le incertezze interpretative presenti in dwitsi veda: M. MazziottiDiritti sociali, cit.
pagg. 806 ss.. L'Autore riteneva che, riguardae#fitacia dei diritti verso terzi si potesse risgdere solo
sulla base di una valutazione caso per caso daiesnjm base alle singole disposizioni di legge.

% Sj veda, tra le molte sentenze a riguardo, la. ser222/1988 e la sent. n. 119 del 1991 o la
sentenza n. 240 del 1998, tutte in tema di previden

® In tema di sindacato della Corte Costituzionalececi gli specifici poteri istruttori
sullargomento delle risorse finanziarie utilizzage pud registrare una significativa evoluzione. Ad
esempio, se nella sentenza n. 180 del 1982, relbaé al legislatore le scelte circa «la deterrnioae
dellammontare delle prestazioni sociali e delleiazoni delle stesse sulla base di un razionale
contemperamento delle esigenze di vita dei lavarale ne sono beneficiari e della soddisfazionaltdi
diritti pur costituzionalmente garantiti da un la¢odella disponibilita finanziaria dall’altro», viea
sostenuto che si trattava di «discrezionalita anesta Corte, che € priva dei necessari poteritistiu
non puo sindacare se non quando emerga la manifessténalita dei risultati attinti nelle disposni
impugnate», uno dei piu significativi passi in awatella giurisprudenza costituzionale degli aré0 e
costituito dal ricorso ad ordinanze istruttorie comi si acquisiscono informazioni circa gli oneri
finanziari derivanti da eventuali extensiones (@flano ad es. le sentt. nn. 1 del 1991, 226 e 243 de
1993.). Questo sviluppo €& stato salutato con favdm#a dottrina piu attenta: C. PinellDiritti
costituzionali condizionati, argomento delle riserdisponibili, principio di equilibrio finanziarigin
AA.VV., (a cura di A. Ruggeri)l.a motivazione delle decisioni della Corte Costitnali, Torino, 1994,
pagg. 548 ss.. L'autore osserva anche come un deatra evoluzione significativa si sia manifestat
nelllambito della tendenza a «differenziare il petml’argomento della disponibilita delle risorse i
ragione del tipo di delimitazione soggettiva od eftjga della prestazione che venga in questioneb. A
esempio, in riferimento alla categoria dei non ehtj «gli argomenti del condizionamento finanzagi
il principio di gradualita vengono travolti o igradis.
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valori costituzionaff?, & pur tuttavia innegabile che il bilanciamentocdi si discute
non pud non avvenire, proprio alla luce dell'ultimansiderazione, tra grandezze non
pienamente parificabif® D’altro canto, non si possono neppure sottovagu@enormi
difficolta nelle quali si dimena il giudice delledgi quando ha a che fare con la
nozione, costituzionalmente abbastanza sfuggentqudlibrio finanziario che, anche
nell’ambito del diritto all'istruzione hanno, inltene circostanze, ha rappresentato un
serio impedimento ad un’estensione piena del disitissd'"

Altro aspetto su cui appare opportuno concentrargolstra disamina e che si
riconnette, anche questo, al diritto all'istruziogeale diritto soggettivo inquadrabile
nella pit ampia categoria dei diritti sociali atée alla problematica relativa al suo
concreto esercizio. L'aver configurato, infatti, diritto all'istruzione quale diritto
soggettivo, nella specie quale diritto inviolab#ggnifica, evidentemente, consentire ai
privati la diretta azionabilita dinnanzi al giudioedinario con la conseguenza, che ove
non sia materialmente possibile concretare la gpaetpuridica azionata dinnanzi la
Pubblica Amministrazione, la quale, nello specifipao non essere in grado di erogare

lo specifico servizio richiesto, tale diritto si metarizza, trasformandosi in un diritto al

%2 n relazione alla teoria per cui i valori costituzali hanno tutti lo stesso peso, non essendovi
una gerarchia stabilita tra gli stessi si veda,tpti, G. Zagrebelskyl diritto mite, Torino, 1992, pag. 11
ss. secondo il quale «la pluralita dei principi’@&senza di una gerarchia formalmente determinata
comporta che non vi possa essere una scienza ldelacomposizione ma una prudenza nel loro
bilanciamento».

83 Sulla stessa linea interpretativa M. Lucigj diritti sociali in AA. VV., La tutela dei diritti
fondamentali davanti alla Corte Costituzionake cura di R. Romboli, Torino, 1991, pag. 100.uttae
parla di «bilanciamento ineguale» in quanto «iefifil soddisfacimento dei diritti sociali della gena)
non puo essere posto sullo stesso piano del méeffienza economica)».

% Sull'interpretazione del valore dell’equilibrionfinziario si registrano orientamenti della Corte
abbastanza configgenti:da un lato c’é la tendenzanaiderare I'elemento come un dato esterno che, i
quanto tale, si sottrae al controllo di ragionexaéedella Corte giacché segna la linea al di lgdele si
estende il campo della discrezionalita legislatimaindacabile nel merito dalla Corte mentre altre
sentenze, invece, lo considerano elemento che cgzatalla complessiva ponderazione fra interessi
costituzionali. Quali esempi del primo caso si ritda sent. n. 455 del 1990 che, a proposito détal
alla salute, considera il diritto a trattamentiismmnquale espressamente «condizionato dall’attugzche
il legislatore ordinario ne da attraverso il bil@mento dell'interesse tutelato da quel diritto gbnaltri
interessi costituzionalmente protetti, tenuto codéd limiti oggettivi che lo stesso legislatore antra
nella sua opera di attuazione in relazione allersis organizzative e finanziarie di cui dispone al
momento o la sent. n. 75 del 1995 ove si legge<thmervento solidaristico della collettivita genade va
limitato a casi giustificati da particolari condini equamente selezionate, e comunque contenuto nei
limiti delle disponibilita del bilancio dello StatoDiversamente, nella sent. n. 260 del 1990 diovalare
costituzionale dell’equilibrio finanziario, desuniéd dall’art. 81 Cost., viene considerato «un elatoe
della complessiva ponderazione dei valori costitnali». Ancora piu eloquente in tal senso appare la
sent. n. 119 del 1991 dove si afferma che «le d@tezioni discrezionali del legislatore devono esse
basate sul ragionevole bilanciamento del complelssovalori e degli interessi costituzionali cointol
nell'attuazione graduale di quei principi, comprgsilli connessi alla concreta ed attuale dispétibi
delle risorse finanziarie e dei mezzi necessarfgrefronte ai relativi impegni di spesa».
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risarcimento del danno determinato dalla violazioshe parte della Repubblica,
dell’obbligo imposto dalla norma costituzionale.

Gia in relazione alla commentata sentenza n. 211398Y la Corte € sembrata indicare
all'interno dell’art. 34 alcuni possibili contenudirettamente azionabili quali il diritto
alla gratuita della scuola, il diritto alle proveidze necessarie, il diritto a scegliere
liberamente il tipo di scuola da frequentare, iltth ad usufruire, per quanto riguarda i
portatori di handicap iscritti alla scuola supegiodi tutti gli strumenti atti a facilitare il
loro inserimento e si potrebbe certamente, contenga questa strada, sulla base della
lettura della disposizione citata.

Sempre in questa prospettiva, tuttavia, emergefe fnecessita che, oltre al ristoro
economico per il mancato godimento del servizio htiob, lo Stato appresti le
opportune garanzie al fine di disporre I'effettigodimento del servizio da parte dei
cittadini. Questo rappresenta, anzi, un punto thees importanza nel tracciare gli
aspetti piu significativi del diritto all'istruzian Si pensi, ad esempio, ad aree
economiche svantaggiate o a situazioni di partieolaadeguatezza delle strutture
scolastiche. In queste situazioni di particolaransaggio per i cittadini, il risarcimento
in denaro da solo non basta a colmare le lacutermini di istruzione mancata mentre
si impone la necessita che venga effettivamentcite 'individuo per la mancata
fruizione del servizio non solo in termini economima anche, e specialmente, in
termini di ore del servizio non esercitate, nellsura ogni singola ora di istruzione
mancata sia fondamentale per la crescita e formazemmplessiva della personalita
dellindividuo®.

In una prospettiva piu ampia e cioe in relaziorleféitacia del diritto all'istruzione
anche nei rapporti tra privati, c’é da dire chenagiante che, come si vedra in seguito,
gran parte dell'attuazione in concreto del diritkha sostanzialmente rimessa
all'attuazione da parte dello Stato in termini @nszi che lo stesso & chiamato ad
offrire, la stessa natura di diritto costituziandia favorito la tendenza a rendere
generale la protezione degli stessi nel sensoahatéla dei diritti ha investito anche i
diritti stessi non solo nei confronti dei pubblpmteri ma anche nei confronti dei privati,
guando gli stessi, per il ruolo che sono chiamasvalgere all'interno di strutture
privatistiche (si pensi alla tematica delle scymigate), possono apportare, in contrasto

con la disciplina costituzionale, condizionamentvincoli alla sfera di autonomia del

% Sul punto si veda anche C. Motdeguaglianza sostanziale e il diritto allo studima svolta
della giurisprudenza costituzionaleit., pag. 3087.
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singolo. Anche in questo campo la giurisprudenzstittzionale e intervenuta per
favorire una tendenza alla generalizzazione deldepione, quando ha stabilito che
I'operativita nei confronti dei privati della gaEa connessa ai diritti sociali puo
considerarsi implicita nella costruzione di talirii come costituzionali, senza

richiedere di necessita un intervento attuativopera del legislatore ordinarid.

8. Gratuita dell'istruzione inferiore nell’art. 34econdo comma Cost..

Una volta che si sia fornita la chiave di lettuedl'drt. 34, primo comma Cost.
ritenuta piu conforme all’impianto costituzionalatdrpretato anche alla luce di
un’interpretazione evolutiva, appare piu agevolecax di fornire una lettura piu
conforme a Costituzione del secondo comma dellssstarticolo laddove, come gia
accennato, si prescrive che: «L’istruzione infexjampartita per almeno otto anni, e
obbligatoria e gratuita».

Sulla base delle precedenti riflessioni si appalesprimo dato: al fine di evitare
scivolamenti verso il basso del diritto all'istrare, I'effettiva realizzazione dello stesso
non puo risolversi unicamente nella gratuita defllizione inferiore piuttosto che nelle
provvidenze volte a favorire la frequenza a scueleipé nelle prestazioni di assistenza
scolastica (di cui all'art. 34, terzo comma).

Tra gli aspetti caratterizzanti il diritto risultaesservi anche quelli relativi all’offerta di
strutture adeguate da parte dello Stato, alla ppedizione di un sistema scolastico
pubblico volto «a superare le disomogeneita défiesioni socio-culturali di partenza
degli alunni con una modulazione dell'attivitd dittea adeguata alle specifiche
esigenze dei singoli cas?b.

Tali caratteri del sistema scolastico, che concwy@assieme alla gratuita, a fare di esso
un sistema efficiente, nell’accezione del termineipclusiva rispetto alle situazioni di
fatto di svantaggio, non possono avere come rifamim unicamente il periodo
scolastico riferito alla scuola dell'obbligo.

8 Cfr., a tal riguardo, le sentenze della Corte @asbnale nn. 84 del 1969, 122 del 1970, 88
del 1979, 184 del 1986 e 559 del 1987. In dottiitama €& stato sviluppato da G. Lombar@gtere
privato e diritti fondamentaliTorino, 1970.

87 Cfr. A. Roccella,ll diritto all'istruzione nell'ordinamento italianpin Il Politico, 1990, n. 3,
pag. 470. L'Autore sembra individuare proprio iregto aspetto quello piu propriamente qualificahte i
diritto all'istruzione. In realta, non pare si pagsropendere per una tesi simile quasi che fosssilple
individuare un vera e propria gerarchia in terndniefficacia tra i contenuti delle diverse soluZion
normative. Tanto I'attuazione del principio delleamita dellistruzione, quanto la predisposizicdie
strutture scolastiche adeguate appaiono egualnfiemtéonali ad un’effettiva realizzazione del pripic
della effettivita dell'istruzione.
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Al fine corroborare la connotazione “ampia” dell@rgnzie connesse al diritto
all'istruzione sul piano normativo & preposta altla disposizione costituzionale di cui
all'art. 33, secondo comma, secondo cui «la Repedltituisce scuole statali per tutti
gli ordini e gradi». Questo vero e proprio obbligmsto a carico dello Stato ha trovato
nel tempo attuazione mediante la realizzazionendimpia rete di scuole statali che ha
consentito una diffusione sempre piu generalizdalia scolarita.

Accanto a cio, hanno in una certa misura attuatorecetto costituzionale anche le
stesse condizioni di ammissione al servizio détlizone e, in particolar modo, la
disciplina delle tasse richieste per la frequenedadscuola. L’erogazione secondo
criteri sociali del servizio dell’istruzione, finalto mediante il sistema generale delle
entrate statali piuttosto che con specifiche cbaomioni a carico degli utenti, ha
costituito, infatti, un importante fattore di superento degli ostacoli economici alla
fruizione del servizio medesimo e quindi va inq@dranch’esso fra le misure volte ad
allargare le possibilita di accesso all'istruziGhe.

Ritornando alla disposizione di cui all’art. 34¢erdo comma, gia si e detto del modo,
ritenuto piu conforme alla tesi interpretativa qgcolta, in cui intendere lo stesso
principio della gratuita, specie in relazione abematica concernente I'obbligo
scolastic8.

Giova qui ribadire come la gratuita non possa ess#rettamente funzionale alla
garanzia dell'obbligo, ma rappresenti gia di perugéconnotato imprescindibile del
sistema costituzionale incentrato sulla tutela deitto all’istruzione in chiave di
un’effettiva diffusione della stessa. In tal sergsdin troppo evidente notare come tanto
piu appaiono fondamentali i percorsi scolasticbdse al fine di garantire una prima
formazione dell'individuo, tanto piu le garanzie adse si pongono come esigenze
ineludibili del sistema. La gratuita di cui alla®4, secondo comma, presiede, in tal
senso, alla garanzia che il percorso individualstadio dei primi anni di vita, in cui ad
ogni individuo devono essere garantite le noziohiaé® che diventano, in prospettiva

8 Cfr. A. Roccella]l diritto all'istruzione nell'ordinamento italianpcit., pag. 470.

% Sj veda supra par. 3.

" Riguardo il problema di delineare con esattezzeoihpito dell'istruzione dell’'obbligo si
allega la seguente tabella che riprende, per usoyde conclusioni espresse dal Parlamento e del
Consiglio Europeo del 5 settembre 2006, e, peo alerso, alcune posizioni espresse nell'ambito
dell’'Unione. Fonte:www.adiscuola.it

Competenze chiave nella Competenze chiave nello Competenze chiave negli
Raccomandazione UE zoccolo francese insegnamenti minimi
spagnoli
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futura, anche percorso metodologico per ulterigBlte di studio e conoscenze, sia
effettivamenteompiuto da tutti.

La portata assolutamente fondamentale, nel’lamtéta formazione dell'individuo,
rivestita dalla dall’istruzione inferiore era beratura, dunque, nella concezione del
Costituente, che, predisponendo la garanzia dedduith dell’istruzione inferiore,
sottraeva la stessa da ogni possibile ponderazi@neante, in primo luogo, dalle
condizioni economiche della famiglia del discemia i rischi (di arbitrarieta) che ogni
ponderazione di tale natura poteva ingenerared®egue, valutazioni effettuate nei
termini di una uguaglianza sostanziale dovevanaifurare da criterio ispiratore del
sistema di fruizione del servizio scolastico coasado nel suo insieme, le stesse
dovevano cedere il passo, nellambito dellistrni@odi base, a valutazioni piu
strettamente riconducibili ai principi di uguaglEnintesa in senso formale. Da questo
punto di vista, la scelta del Costituente non i@ Jelunque, quale un arretramento della
garanzia sociale dellistruzione, nella misuraum&ssa tende comunque a garantire a il

massimo dei livelli di tutela (la gratuita delleeptazioni, appunto) a tuft.

1. Comunicazione in
lingua materna

1. Padronanza della lingua
francese

1. Competenze in
comunicazione linguistica

2. Comunicazione in una
lingua straniera

2. uso di una lingua
straniera moderna

3. cultura matematica e
competenze di base in
scienze e tecnologia

3. competenze di base in
matematica e in cultura
scientifica e tecnologica

2. Competenza matematica

3. Saper conoscere €
interagire con il mondo
fisico

4. Cultura informatica
(TIC)

4. Padronanza delle
comuni Tecnologie della
Informazione e della
Comunicazione

4. Trattamento della
informazione e competenza
informatica

5. Apprendere ad

5. Apprendere ad

apprendere apprendere
6. Competenze 5. Competenze sociali e 6. Competenza sociale e
interpersonali, civiche civica

interculturali e
competenze sociali e
civiche

7. Spirito di iniziativa

6. Autonomia e capacita di
iniziativa

7. Autonomia e iniziativa
personale

8. Sensibilita culturale

7. Cultura umanistica

8. Competenza culturale e
artistica

L sull’ “assolutezza” della garanzia della gratsitdveda, tra le altre, la sent. n. 82/'82 C. Cost.
nella quale la Corte sottolinea come la gratuitélisteuzione inferiore «[...]Jé sancita indipendentente
dalle condizioni economiche degli utenti» e la sent454/'94 nella quale si ribadisce che essa va
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Seguendo questa vicenda ricostruttiva sembra $eisgpiu facilmente anche il nodo
problematico relativo al modo di intendere la gitatuspecie in riferimento all’altro
termine del rapporto, I'obbligo. Di fronte all’atteativa tra una gratuita intesa quale
accesso gratuito alle nozioni, e dunque correlditaspetto piu qualificante della
struttura scolastica, l'insegnamento, e una gmatuiiferita, al contrario, alla
predisposizione del complesso di mezzi finalizzdto scopo ultimo della norma,
sembra preferibile questa seconda opzione.

La gratuita, per questo motivo, se risponde nomw gel non tanto) all’esigenza di
copertura dell’'obbligo scolastico ma, piu in geteralla necessita di garantire una
piena fruibilita del diritto, deve espandere la poatata fino a ricomprendere tutto cio
che, non solo in termini di insegnamento ma anohermini di effettivo godimento del
diritto, pud consentire un pil generalizzato asoed saperé.

Anche in relazione a questa tematica, tuttavial, cosie avvenne in relazione al

primo comma dell’art. 34, il giudice delle leggipn &€ sembrato cogliere, almeno in una
prima fase, i tratti pit innovativi del testo cdgtionale.
Chiamata piu volte a definire il concetto di gréaudi cui al secondo comma dell’art.
34, la Corte espresse, in primo luogo nella seatenz del 1967, il principio per cui la
disposizione costituzionale non potesse configui@®e meramente programmatica,
affermandone, dunque, la natupaecettiva Cio avrebbe dovuto significare che
I'attuazione del diritto all'istruzione e nella spe, il diritto alla gratuita dell’istruzione

inferiore, non era lasciata alla discrezionalitd Waislatore, il quale anzi veniva

assicurata «[...]Jsollevando da ogni corrispondentereni soggetti cui fa carico tale obbligo e
prescindendo da ogni considerazione circa il reddila famiglia».
Il tema della uguaglianza riferito al diritto aditruzione non & sicuramente di facile definizione e
presenta notevoli difficolta di attuazione. Sullaogpettiva di adottare politiche scolastiche tese
all'egualitarismo e sui problemi applicativi cheegte comportano si veda E. Somaiincipi egualitari
nel campo dell'istruzionein Il Mulino, 1997, vol. 46, pagg. 509 ss.. Laitprospettata dall’Autore &
quella secondo cui: «Nel campo dell'istruzione daibne di una prospettiva di egualitarismo delle
opportunita lascia sussistere ampi spazi di ind@teatezza, perché l'uguaglianza delle opportunita e
suscettibile di espressioni diverse, e a volte resténti, e perché la rilevanza di ciascuna di gues
cambia a seconda dei contesti cui si applica esidi#ma delle ineguaglianze con cui si confrontds....
Le stesse riflessioni inducono I'Autore ad impedirg@ervenire ad una nozione generale ed applieadtil
maniera astratta di egualitarismo: «la realizzazisnlo parziale di una pluralita di principi ugteai
comporta conflitti o trade-off la cui soluzionehiederebbe idealmente la formulazione di meta jpinc
che definiscono priorita e criteri di combinazioBeassai improbabile che tali principi di ording@etiore
possano essere individuati in termini non arbiteasimpiamente condivisi».

2 sul punto si veda anche A. Pog#it. 34, in Commentario alla Costituziong orino, Utet,
2006 pagg. 706 ss.
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costretto a rendere effettivo il diritto anche atgrso le norme generali di cui all’art.
33",

Una volta chiarito il carattere della disposiziawstituzionale, residuava, tuttavia, la
questione relativa al fatto se le norme statakpdica vigenti fossero o meno in sintonia
con il fine di permettere ai genitori sprovvisti dufficienti mezzi economici di
adempiere al dovere di far frequentare ai progti fa scuola dell’obbligo. La Corte,
dopo avere condotto un’analisi della legislazioaktiva all'obbligatorieta e gratuita
della scuola, ritenne di non dover dichiarare dgittimita costituzionale di quelle
disposizioni che concretizzavano la gratuita netaresonero delle tasse e contributi
scolastici. La normativa statale, secondo l'opieiodella Corte, doveva ritenersi
conforme al dettato costituzionale anche ove nasdoprevista la copertura di quei
costi necessari alla utilizzazione del serviziolasiico e cioe la fornitura di libri di
testo, di materiale di cancelleria ed il traspotite. prestazioni attribuibili allo Stato
erano, pertanto, unicamente quelle di assumeregathiazare il servizio dell’istruzione
mediante tutto cio che era strettamente funzioaHlattivita dellinsegnamento. Al di
fuori di tali aspetti, ogni eventuale prestaziorggiantiva di beni e servizi non si
configurava come costituzionalmente dovuta, beimessa alla discrezionalita del
legislatoré*.

Il problema relativo allampiezza della gratuita esia anche gia presentato in una
vicenda concernente la questione di costituzicnaditlativa all’art. 8 della legge n. 1859
del 1962, che prevedeva l'obbligo dei genitori dr frequentare la scuola media e
I'applicabilita delle medesime sanzioni stabilitei sensi dell'art. 731 c. p., per
'inadempimento dell’'obbligo di istruzione elememgala Corte, in tale circostanza,
con ordinanza del 25 ottobre 1966, pur riconoscetii® le prestazioni accessorie
alladempimento dell’obbligo di frequenza alla slosono «[...] talvolta

eccessivamente onerose o impossibili ad essereodafgda tutti i genitori in egual

3 Cfr. sent. n. 7/'67 C. Cost.: «La Corte non ridegsatta la individuazione della natura della
norma, come norma soltanto indicativa di una temdererso un futuro da realizzare, se ed in quanto
possibile: bensi trae dalla chiara, incisiva formmidne della norma la conseguenza della sua preett
nel senso dell'affermazione di un principio immaeeche, pur necessitando di essere poi articofato i
norme di attuazione, di queste vincola -a prioii eontenuto. Nella specie, sono appunto le "norme
generali sull'istruzione" previste dall'art. 33ldeCostituzione che debbono tradurre in atto quetgtito
generale e conformarvisi».

" Riguardo in particolare la fornitura di libri disto, di materiale di cancelleria, nonché di mezzi
di trasporto, la Corte sottolineava che «[...] quedte ultime voci riguardano prestazioni collaterali
d'ordine meramente materiale e strumentale; mepérequanto riguarda i libri di testo, pur avendesti
una qualificazione ben piu alta per l'ausilio clffeomo a raffermare nella memoria dei discentidaidne
impartita dallinsegnante, non puo dirsi che laolgrovvista rientri strettamente e propriamente
nell'ambito del pubblico servizio scolastico e dalbrrelativa prestazione amministrativa»
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modo e misura», riteneva che, nello specifico,rasporto degli alunni non fosse
prestazione addossabile allo Stato in virtu deltavigione relativa alla gratuita
dell’istruzione inferiore. Tali limiti al concettdi gratuita, secondo la stessa Corte, «[...]
ineriscono al sistema quale espresso dalla Costitez quale recepito dalla legge».

Gli intendimenti della Corte appena espressi tranavconferma nella sentenza n. 106
del 1968 con la quale essa, confermando l'indirazsunto nella precedente sentenza n.
7 del 1967, affermava che «la connessione tra lightorieta e la gratuita
dell'istruzione va intesa con razionale valutaziate® due termini del binomio, che
esclude ogni subordinazione del principio di obdgligieta ad un concetto
soverchiamente estensivo della gratuita».

Anche in tale circostanza, la Corte, rimanendo eatecad una concezione della gratuita
quale mezzo di incentivazione dell’obbligo di stangwe-costituzionale, riteneva che la
stessa dovesse ricomprendere unicamente I'insegri@raenon anche altre prestazioni
che si collegano allinsegnamento o lo coadiuvare mon ne costituiscono i tratti
essenziali, come la fornitura di libri di testo,ndateriale di cancelleria nonché di mezzi
di trasporto. A proposito dei libri di testo, la@xg pur riconoscendo, in sintonia con la
precedente sentenza n. 7 del 1967, che 'ausika tibri di testo offrono «a raffermare
nella memoria dei discenti la lezione impartital’dedegnante», negava che la loro
provvista rientrasse strettamente nell’'ambito dablico servizio scolastico e della
correlata prestazione amministrativa. La fornitgratuita dei libri di testo agli alunni
delle scuole elementari non costituiva, dunque, omaura imposta dal principio
costituzionale della gratuita dell'istruzione infee, da estendere necessariamente
anche alla scuola media, ma, come una provvidegitariale, era «subordinata ad una
valutazione della possibilita di attuazione offesia dalle condizioni di bilancio, sia
dall'indirizzo di politica generale, entrambi rigati al razionale giudizio e alle
determinazioni del legislatore».

Nonostante questa presa di posizione sul rapp@ricdue termini € significativo notare
come, nella stessa sentenza, la Corte si ponegsebilema dell’effettivita del diritto
all'istruzione, pervenendo alla constatazione peidovesse essere assicurata l'esigenza
che venissero resi effettivi quegli strumenti @&t agevolare «in ogni direzione»
I'adempimento dell’obbligo scolastico.

E proprio sulla base di tali convincimenti che wenancora una volta considerato il
reato di inosservanza dell'obbligo dellistruzioredementare dei minori previsto

dall'art. 731 del codice penale. La Corte, sotkdindo, come il reato non fosse
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configurabile in presenza di giusti motivi, ricooesa che qualora le agevolazioni
assistenziali pubbliche non riuscissero a coput&atl'area delle situazioni di infinita
variabilita si dava luogo ad un ragionevole conterampento tra esercizio di un diritto
ed adempimento di un dovere. Lo stesso principiuvee del resto, confermato nella
sentenza 18 maggio 1975, n. 125 anche per l'istneziei ciecHr.

Da una lettura delle sentenze citate, si evidendimgue, un atteggiamento
pressoché costante del giudice delle leggi nelif@um’interpretazione restrittiva della
gratuita, la quale, come visto, costituiva, fondataknente, il pretesto per giustificare o
meno eventuali violazioni dell’obbligo scolasticRimane il dubbio che la materia
relativa alla gratuita delle prestazioni scolasticivrebbe goduto di una piu ampia
considerazione, non solo da parte del legislatomeanche da parte del giudice delle
leggi, qualora si fosse dato avvio alla costruzidnan sistema scolastico di istruzione
di stampo regionale in accordo con il testo coaiitoiale che attribuiva alle regioni la
materia concernente l'assistenza scolastica. Apparesimile ritenere che la mancata
creazione delle regioni, avendo come effetto qudilattribuire di fatto allo Stato la
competenza in una materia estremamente compldssa, r@so la stessa oggetto di una
normazione fondamentalmente inadeguata in quanto espressione delle concrete
esigenze scolastiche delle singole realta regi@sadienti.

L’ interpretazione della Corte prestava il fiancowamerose obiezioni. C'era in
essa, come si e gia detto a piu riprese, il retagijiun’interpretazione del quadro
costituzionale non in sintonia con la caratterizzae dello stato sociale e quindi di una
piena consapevolezza dei diritti che ad esso devmuessariamente presiedere. In
quest’ottica, si determinava urminutio della portata della caratterizzazione della
gratuita della scuola inferiore, confinata com’eeatermini dell’obbligo.

Per altro verso, le argomentazioni della Corte &@mo anche altri fattori che piu o
meno direttamente, finivano, anche questi, colrapetersi sull'interpretazione della
disposizione. C’era, per esempio, una certa apijpnaggone nel modo di intendere
I'istruzione che, nel riferire la gratuita unicanteral servizio reso all'interno della

comunita scolastica, veniva di fatto a coincideye ka nozione di insegnamento.

> Cfr. sent. n. 125/'75: «{...] l'art. 731 del codipenale non comporta che il giudice in singole
fattispecie non possa, ricorrendone i presuppasiludere la punibilita, nonostante il mancato
perseguimento dello scopo dell'istruzione elementat giudice €, pertanto, consentito: valutaren co
particolare riguardo alla situazione familiare dielco, i giusti motivi che possono giustificarentancata
istruzione dello stesso; o ritenere perseguitoctipe della citata legge speciale n. 1463 del 1882a
ipotesi di insegnamento impartito, in famiglia, idaegnante qualificato e nell'osservanza delldanga
dovuta al cieco, e, quindi, escludere, in taledpptche costituisca reato 'omessa istruzione eiéane
nella scuola statale per ciechi».
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La distinzione concettuale tra insegnamento edzgine, al contrario, non e di poco
conto e si puo cercare di sintetizzare asserendar@ntre I'insegnamento rappresenta
I'attivita isolata del docente che consta, in udiimnalisi, in una manifestazione del
pensierd®, l'istruzione, al contrario, rappresenta quel ltisio complessivo derivante da
un pluralita di insegnamenti coordinati tra lorgasciandosi in tal guisa dal singolo
insegnamento.

E evidente, dunque, sulla base di questa distieziohe, pur essendo i due concetti
strettamente connessi, non vi possa essere alaineidenza tra i due. Semmai sara
possibile parlare di relazione di dipendenza, eelke che listruzione non puo venire
ad essere senza che a monte via sia un’attivitdssdgnamento che rappresenta, non si
puo certo negare, I'elemento piu qualificante dphestazioni scolastiche, quello da cui
da cui dipende in massima misura il grado di istmue del singolo. Ma se e vero che
quest'ultima presuppone per il venire ad esistergattivita di insegnamento,
guest’ultima da sola non é sufficiente perché scoetizzi I'istruzione che, al contrario,
presuppone una serie di attivita strumentali di moeno rilevanza, quali, piu in
generale, la predisposizione di strutture scolasti@adeguate piuttosto che le
provvidenze agli studenti indigenti affinché l'aita di insegnamento possa essere
efficacemente esercitdfa

La gabbia semantica cui rimaneva avviluppata lateCohe confinava dell’istruzione
nell’attivita di insegnamento, per altro verso, \evél demerito di trascurare tutto cio
che residua, oltre l'attivita di acquisizione dizimni, all'interno della comunita
scolastica. La scuola dell'obbligo, infatti, vistia un’altra angolazione prospettica, é
anche momento di crescita personale, di formazdeila personalita e di sviluppo di
capacita relazionali del bambino nella misura inécproprio durante questi anni che si
realizzano due vicende relazionali che piu sigatiamente incidono sulla formazione
dell'individuo in chiave di emancipazione dalla figia. Egli entra in contatto, da un
lato, con il gruppo dei pari con cui instaura, [geprima volta, legami affettivi diversi
rispetto a quelli familiari e, dall’altro, con ghsegnanti, che rappresentano una nuova

figura educativa alla quale il bambino si dovrattata.

® Secondo R. Bin, G. PitruzzellBjritto costituzionale Torino, Giappichelli, 2005, pag. 508, la
liberta di insegnamento di cui al primo comma Castparticolare, nella sua accezione piu ampiag(ci
come insegnamento non solo scolastico) «saldaaylibstta con quella di espressione del pensiero».

" Per la concezione ampia del concetto di istruz&ineda, tra gli altri, S. De Simon8istema
del diritto scolastico italianpMilano, Giuffre, 1973, pag. 345 ss. L'Autore, ettando I'assimilazione
dell'istruzione con l'insegnamento, perviene ad tnastruzione della gratuita secondo cui in essed
rientrare «[...] tutto quello che appare necessamuclg listruzione possa essere effettivamente
gratuita».
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In seconda battuta, la visione dell’istituzionelastica vista dal lato di chi impartisce
'insegnamento e non dal lato del soggetto verddacfunzione dell'insegnamento e
indirizzata sembra essere testimoniata dall’'ultericollegamento dellistruzione alla
nozione di insegnamento. Ancora una volta, dunseepur da una diversa angolazione
prospettica, sembrava definirsi ancora piu compigtate la distanza tra I'indirizzo che
il testo di legge fondamentale voleva prefigurairaarcando la necessita di estendere |l
diritto all’istruzione a gran parte della popolaztoe cio che l'interpretazione corrente,
dottrinale e giurisprudenziale, andava affermafido.

Non puo sfuggire, per altro verso, all'interpreti@ pttento come l'aver costruito in
siffatta guisa la nozione di gratuita tale cheilievo della stessa acquisisse rilevanza
solo ove venisse in considerazione I'elemento adletiligo rifletteva, a ben vedere, un
approccio metodologico sbhilanciato della Corte ®ofa, in primo luogo, a favore
dellistruzione intesa quale dovere ed in quante i@posto dallo Stato. In quest’ottica
sembravano venire, in secondo piano quegli asgiedtipiu 0 meno direttamente erano
preposti alla predisposizione degli strumenti attgarantire I'effettiva fruibilita del
diritto da parte del cittadino.

Se questa era la linea di tendenza della Cortéwzsnale riguardo il modo di
intendere l'istruzione ed in particolare la grauiappare quasi paradossale che gli
effetti della stessa si riflettessero anche sulgseketto che la Corte era sembrata volere
piu tutelare:I'obbligo scolastico. La mancata esteme dei termini della gratuita a
guelle prestazioni che, al pari dell'insegnamengyltano necessarie all’espletamento
dell'obbligo scolastico, induceva la Corte a ritenecome si € visto, che le circostanze
di bisogno, rispetto alle quali gli interventi disiegno dello Stato (che, come visto,
erano da ritenere del tutto discrezionali) potessagwparire insufficienti, valesse ad
escludere l'illiceita del'inadempimento dell’obfb scolastico. L'estrema conseguenza
di tale argomentazione era che lo stesso obbligitastico finisse con il perdere i
caratteri della inderogabilita, come pure l'art.Cdst. intendeva attribuirgli. 1l fine
ultimo dell’impianto costituzionale tendente verSceffettivita di un’istruzione, cui
I'obbligo scolastico era evidentemente preordinagd,svuotava, di fatto di ogni

significato cogente a fronte di difficolta econohe¢ derivando, di fatto, anche dal

8 Sulla differenza concettuale tra insegnamentostrdzione si veda, per tutti, U. Pototschnig,
Insegnamento istruzione scupia Giur. Cost., VI, 1961, pag. 405.
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diverso punto di vista dellobbligo, una sostarzialnattuazione del dettato
costituzionald?

Si ponevano in linea con la giurisprudenza cosbneale citata I'insieme delle
disposizioni legislative che non configuravano enove proprio diritto incondizionato a
fruire dei servizi assistenziali scolastici i qualmanevano offerti ai singoli nei limiti
delle risorse finanziarie disponibili e che, dungaecentuavano oltremisura l'aspetto
del diritto all'istruzione inteso quale diritto “ndizionato®®.

Puo valere, quale esempio paradigmatico di una amone “condizionata”, quella
relativa alla predisposizione delle strutture dingee scolastica, che indubbiamente,
costituiscono un aspetto da sempre non considaetpelli coessenziali al concetto di
gratuita dellistruzione, intesa in senso ampio.

In tale campo € dato riscontrare la presenza divamieta di regime di fruizione del
servizio, inserendo per lo piu il servizio di mersa i servizi pubblici a domanda
individuale il cui costo di produzione doveva esseoperto, seppur entro percentuali
minime fissate dalla legge, con specifiche contribni a carico degli utenf: Sempre a
proposito del servizio della mensa scolastica, dtrispettivo del servizio veniva
differenziato, purché secondo criteri logici, itemone al reddito familiarg?

Riguardo gli orientamenti della Corte, Solo dopcual anni questa ebbe modo
di modificare la propria posizione in relazioneegirestazioni accessorie nel senso di un
progressivo ampliamento del modo di intendere &ujga, arrivando a statuire che le
stesse dovessero comunque ritenersi oggetto anpagno costituzionalmente dovuto,
in ottemperanza al disposto di cui all’art. 34.

¥ Sull'obbligo di istruzione quale vero e proprioveege costituzionale inderogabile si veda: G.
Lombardi,Obbligo scolastico e inderogabilita dei doveri dastionali, in Giur. It., 1967, pagg. 1089 ss.

8 Sj veda supra:par. 7.

81 Seguono tale logica numerosi provvedimenti legjislalel’'epoca. Si citano, tra questi, il
decreto legge 28 febbraio 1983, n. 55, convertito le. legge 26 aprile 1983, n. 131, art. 6, a nodela
quale, «Le Province, i Comuni, i loro Consorzi e @G®@munita Montane sono tenuti a definire,
contestualmente alla deliberazione del bilanciomigura percentuale dei costi complessivi di tutti
servizi pubblici a domanda individuale- e comungee gli asili nido, per i bagni pubblici, per i noati,
gli impianti sportivi, per il servizio trasporti figbri, per le colonie e i soggiorni, per i teatrper i
parcheggi comunali- che viene finanziata da taiffeontribuzioni ed entrate specificamente desgisat
sulla stessa linea il d. m. 31 dicembre 1983, inlJGn. 16 del 17 gennaio 1984, che individua, &a |
categorie dei servizi pubblici a domanda indivigyanche asili nido e mense ad uso scolasticeciledo
legge 28 dicembre 1989, n. 415, convertito coreigé 28 febbraio 1990, n. 38, art. 14 che prevede
particolari criteri di copertura tariffaria dei séei.

A proposito degli asili nido, & significativo notacome la stessa Corte Costituzionale abbia ofjarin
sentenza n.370/'03 che «la disciplina degli asifionrientra nella materia dell'istruzione e, pecuali
profili, in quella della tutela del lavoro.

82 Sj veda Cons. St., V, 16 aprile 1986, n. 224,an< Stato, 1986, pag. 527.
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Con la sentenza n. 36 del 1982, infatti, si saotedva che attraverso la materia
assistenza scolastica, diretta a «facilitare, paerfp rendere effettivo, il diritto allo
studio e all'istruzione mediante I'adozione di idenmisure strumentali», non soltanto
le Regioni, ma anche lo Stato e gli Enti Locali eeano impegnarsi in maniera
coordinata a rendere effettivi il diritto allo stae all'istruzione.

La legge oggetto del giudizio di costituzionalita ena legge approvata il 25 novembre
1977 dallAssemblea regionale siciliana, con laleuaenivano apportate talune
modifiche ed aggiunte alla precedente legge retgo?@ maggio 1973, n. 24 avente ad
oggetto "Provvedimenti per assicurare il traspagtatuito agli alunni della scuola
dell'obbligo e delle scuole medie superiori”. Lgde estendeva la garanzia del trasporto
gratuito alle scuole non statali e quindi poneyardblema del finanziamento alla scuola
privata.

Per cio che piu concerne la nostra analisi, redaiVampiezza da riconoscere al diritto
all'istruzione gratuita in relazione ai servizi assori allinsegnamento, la Corte giunge
a considerare il trasporto quale servizio di assizt scolastica che si rende necessario
ad assicurare I'effettivita diritto all'istruzione.

Si cominciava, dunque, ad intravedere nella gmatuiunque, seppur nei fatti essa
veniva pur sempre ricollegata all'aspetto dell'opbd] un rinvio ad un concetto di
diffusione piu ampio ed effettivo dell’istruziongale solo la gia citata sentenza n. 215
del 1987 ando poi corroborando.

Secondo quest’ultima pronuncia, che, come gia datiorecedenza a proposito della
configurazione del diritto all'istruzione, segnaaudecisa inversione di tendenza del
modo di intendere il diritto all'istruzione, il legdatore non puo semplicemente prendere
atto dell’esistenza di un diritto e procedere atlera facilitazione del suo esercizio ma
deve fare molto di piu:deve adoperarsi affinchéassicurato I'esercizio perché e questo

quello che una lettura sistematica del testo emstinale gli imponé&®

8 sul contenuto della sentenza si rinvia a quantto dripra:par. 1.4. Qui basti considerare il
carattere “aggiuntivo” della decisione, carattefienp di allora non ancora utilizzato nella giurispenza
costituzionale in tema di istruzione. In proposioda tener presente I'opinione espressa da awoterev
dottrina: P. GrossiAttuazione ed inattuazione della CostituzioMilano, 2002, pag. 79 ss. . L'autore
sottolinea che «[...] & da tener presente che iligaudostituzionale, disponendo dello strumentoedell
decisioni aggiuntive o manipolative, quando rinaneid adoperarlo o lo adopera con timidezza od
incertezza, rischia anch’esso di rendersi inadentpie- sia pure in seconda battuta- al dovere di
attuazione gia inosservato dal Parlamento». Traggimpi di tale inosservanza viene proprio conatder
I'atteggiamento tenuto dal giudice delle leggi clangia menzionata sentenza n. 7 del 1967 con le gua
riteneva che tale pronuncia abbia avuto come effgtiello di ridimensionare la gratuita dell'istrome
inferiore di cui all'art. 34.
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La pronuncia citata per ultimo offre altresi il fsto per cogliere alcuni spunti
di riflessione su di un altro aspetto relativo afjetuita e cioe sulla problematica
relativa alla sua estensione temporale.
Se si pone mente al disposto costituzionale diatliart. 34, secondo comma, questa
garantisce, come gia visto, la gratuita in relagianicamente alla scuola dell’obbligo e
non anche per gli altri gradi dell'istruzione. Tawia, in ragione delle considerazioni
generali che si & cercato di esporre circa il $icatio ampio da attribuire alla gratuita,
non possono che essere salutate con favore geetlerize del legislatore ad ampliare il
novero delle fasi scolastiche interessate dallaugéadelle prestazioni.
Questo tipo di estensione é avvenuto, ad esemmpiderimento alla scuola materna. La
legge 18 marzo 1968, n. 444, infatti, all’art. drzb comma, dispone che «la frequenza
& facoltativa; I'iscrizione gratuitd% L'importanza che riveste questa legge si coglie
anche sotto un altro strettamente connesso coniladne del diritto all'istruzione. Se e
vero che listituzione scolastica e per definiziamamata ad istruire, non possono non
considerarsi quegli aspetti piu 0 meno connessilaofunzione istituzionale e cioe
quelli relativi allo sviluppo della personalita discenti.
La rilevanza della legge in questione é tale innfoi@videnzia una differente sensibilita
nel modo di concepire l'istituzione scolastica dat@ del legislatore il quale dimostrava
di voler superare, per la prima volta, una conaezi@ssistenziale dell'istruzione
relativa ai primi anni di vita, assegnando alltistione «fini di educazione, sviluppo
della personalita infantile, assistenza e prepangzialla frequenza della scuola
dell'obbligo, integrando l'opera della famiglia»rfal, secondo comma). La scuola
materna andava cosi caratterizzandosi come uunzgiite volta al superamento precoce
delle situazioni di condizionamento sociale sugumétdi incidere negativamente sul

successo degli alunni negli ulteriori gradi diugione.

8.1. Gratuita ed assistenza scolastica.
Come si puo dedurre dalla considerazioni che pmeud la gratuita
dell’istruzione inferiore si intreccia con due tedniestrema rilevanza. Il primo é quello

dell’'assistenza scolastica, il secondo € quelladeuola dell’obbligo.

8 Se tutto cid appare piuttosto pacifico non si poa considerare il fatto che l'iscrizione alla
scuola materna abbia valore facoltativo. Tuttaldagratuita della frequenza e la diffusione piuttos
marcata della stessa sul territorio nazionale haseterminato una generalizzazione del servizio che
assume un importante valore quale strumento diongghento dell’efficacia del sistema scolasticollé&u
scuola materna si veda S. Frigévoluzione e prospettive dell'ordinamento della daumaterna in
Rivista giuridica della scuola, XXVII (1988), padg?fl1 ss.
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Riguardo al primo punto, c’é da considerare cheairicolare dopo I'entrata in vigore
della Costituzione repubblicana e successivameardecorso degli anni '60, é stata
emanata una legislazione di spesa pluriennale teecantevoli incrementi degli
stanziamenti sia per le strutture scolastiche sial’pssistenza. Giova qui segnalare,
quale esempio della tendenza del legislatore adliampla garanzie per il diritto
all'istruzione, la legge 10 agosto 1964, n. 71% whituiva la fornitura gratuita dei libri
di testo agli alunni delle scuole elementari.

Molti anni piu tardi, il principio della forniturgratuita dei libri di testo della scuola
elementare, sancito dalla legge citata, trovavagoag estensione normativa grazie
all'intervento della Corte Costituzionale. Con ssda n. 454/°94, infatti, la Corte,
originando la propria argomentazione dal fatto Eblebligo scolastico potesse essere
assolto, sulla base della normativa esistente 1@#.del testo unico n. 177 del 1928 e
poi art. 111, comma 2, del testo unico n. 297 @84}, anche indipendentemente dalla
frequenza alla frequenza delle sole scuole pubblakli quelle autorizzate a rilasciare
titoli di studio aventi valore legale, giungeva emere fondata la questione di
costituzionalita riguardante la legge citata nplate in cui non estendeva I'erogazione
gratuita dei libri di testo agli alunni delle scegrivate, non abilitate a rilasciare titoli di
studio riconosciuti dallo Stato.

L’assistenza scolastica, del resto, riceveva aut@n@onsiderazione dall’attuazione
dell'ordinamento regionale. Gli Statuti delle regji@rdinarie, che venivano alla luce a
partire dagli anni ‘70, davano quasi tutti grandsalto alla garanzia del diritto
all'istruzione e a seguito del trasferimento ddilmzioni amministrative, le stesse
regioni operavano significative innovazioni noraaft®

Ad evidenziare il forte ruolo che, nella visiond @mstituente prima e del legislatore
ordinario statale poi doveva essere giocato dadigioni nell’ambito dei servizi
scolastici, non puo passare inosservato il fattocoline sia proprio nell’ambito
dell'attuazione della regionalizzazione italianae cki registra, per la prima volta,
attraverso il D. P. R. 24 luglio 1977, n. 616, &idizione di cio che doveva intendersi
per assistenza scolasticia quale includeva «tutte le strutture, i servizieeattivita
destinate a facilitare mediante erogazioni e penze in denaro o mediante servizi
individuali o collettivi, a favore degli alunni dstituzioni scolastiche pubbliche o

8 Sugli interventi normativi delle regioni in temai diritto allistruzione nel periodo
immediatamente successivo vedasi: R.TBsigioni e diritto allo studipin Le Regioni, Ill, 1975, pagg.
142 ss.
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private, anche se adulti, I'assolvimento dell’ogbliscolastico nonché, per gli studenti
capaci e meritevoli ancorché privi di mezzi la pmsione degli studi», compresi «gli
interventi di assistenza medico-psichica, l'assizée ai minorati psico-fisici,
I'erogazione dei libri di testo agli alunni delleunle elementari» (art. 42).

Inoltre, le funzioni amministrative, nella maternikell'assistenza scolastica venivano
attribuite direttamente ai Comuni come funzionirderesse esclusivamente locale (art.
45, primo comma in attuazione dell’art. 118, priomomma, Cost.), i Patronati scolastici
ed i loro consorzi provinciali soppressi (art. 48condo comma) e venivano trasferite
alle Regioni le funzioni amministrative in matedisassistenza scolastica a favore degli
studenti universitari (art. 44, primo comma).

Il riordinamento dei profili organizzativi della neaia € stato quindi sviluppato dalle
regioni, alcune delle quali hanno disposto la seggione delle Opere universitarie e la
devoluzione dei relativi compiti a enti regionalirdiova istituzione o a consorzi di enti
locali.

La tendenza generale della legislazione regioniaée st € andata sviluppando € stata
comunque quella di superare gli interventi di tigaritativo, consistenti in sussidi
economici ai singoli per cercare invece di potemziaservizi collettivi che piu si
collegano alle attivita didattiche, migliorandorefficacia®.

Accanto alle previsioni di legge regionale in tednairitto all'istruzione, anche
in ambito piu propriamente statale, si andavandowifendo, nel tempo, previsioni
normative tese a rendere accessibile il dirittaséllizione, in particolare di quella
obbligatoria.

Si cita, ad esempio, la previsione contenuta rmellb6, comma 1, del T. U. 16
aprile 1994 n. 297, che confermando il tenore dgibacitata legge 10 agosto 1964, n.
719, stabiliva che gli alunni delle scuole elemergtatali, o abilitate a rilasciare titoli
di studio avente valore legale, avessero diritta sdrnitura gratuita dei libri di testo
secondo le modalita stabilite dalla legge regionatelipendentemente dalle loro

condizioni reddituali

8 Per una ricongiunzione, anno per anno, della legjine scolastica regionale in materia di
assistenza scolastica si rinvia a A. Roccella, favil Scuola in Annuario delle autonomie locali, I,
(1982) e seg. Per un quadro d’insieme si veda sm¥ecC. Rampulla,’evoluzione del diritto allo studio
tra Stato e Regioniin Il Politico, 1985, pag. 571 ss. e S. Mastropas Scuole (assistenza nelléh
Noviss. Dig. It., App., VI, Torino, Utet, 1986, pagl135 ss.

Il tema dell'istruzione ed il suo concreto estrceesi nell’ambito dell’'ordinamento regionale sawttato
di seguito. Si veda infra:cap Il e Ill.
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L’estensione della gratuita e stata successivamengdiata dall'art. 27 della legge 23
dicembre 1998 n. 448 che stabiliva, a partire dailo scolastico 1999-2000, che agli
alunni delle scuole dell’obbligo spettasse la fama gratuita dei libri di testo ed agli
alunni delle scuole secondarie superiori I'usogtatdei libri stessi, qualora essi siano
In possesso dei requisiti richiesti dal regolamexttoativo.

Il regolamento era, poi, emanato con D. P. R. dabgésto 1999 n. 320 e con esso
venivano definiti, in particolare, le condizioni teddito cui subordinare la fornitura
gratuita o il comodato dei libri alle classi deauola dell’obbligo non rientranti tra
quelle della scuola elementari, cui continua adiegsi I'art. 156, comma 1, del T. U.
16 aprile 1994 n. 297.

L’esame sintetico condotto su taluni elementi dphassi in tema di assistenza
scolastica, con particolare riferimento alla scutddl’obbligo, ci offre il pretesto per
giungere ad una riflessione sull'effettiva attuaeodegli indirizzi espressi dal
Costituente. Il dato che appare piuttosto evidentehe il principio della gratuita
dellistruzione obbligatoria, cosi come previstol dasto costituzionale e come
sviluppato dall’interpretazione formulata in preeeda, comprensiva, dunque, di tutto
cido che necessariamente si riconnette alla steutoolastica, e non solo quindi al mero
insegnamento, non ha avuto mai completa attuazi@iiéambito della legislazione
ordinaria.

Infatti, nonostante si sia realizzato da partecd8liato prima e da parte degli altri enti

territoriali poi, una progressiva tensione versosigiema sempre pitl  garantftacio

81l regolamento del 5 agosto 1999 n. 320 & statwessivamente modificato dal decreto del
Presidente del Consiglio dei Ministri 4 luglio 2000 226.

Va specificato come la disciplina normativa citatancora in vigore ed € stata oggetto di specificiz
normative da parte di Regioni ed Enti Locali.

8 Si richiamano, in questa sede, alcuni tra i ndteya@ssi in avanti effettuati dal legislatore in
merito alla concreta diffusione del diritto alltiszione inferiore. In primo luogo, I'ampliamentoliée
competenze dei patronati scolastici che andarocomprendendo anche i trasporti, le colonie e i
doposcuola per effetto della legge n. 251 del 1958.competenza del Patronati veniva estesa ad
interventi assistenziali per la scuola media imferiai sensi della legge n. 1859 del 1962, arip@rela
scuola materna ai sensi della legge n. 444 ard. Bl del 1968. La legislazione degli anni '60, in
particolare, apportava notevoli incrementi deghngiamenti sia per le strutture scolastiche sia per
I'assistenza e nell’ambito di questi interventrisbrda che veniva istituita, con la legge n. 7&9 1b64,
la fornitura gratuita dei libri di testo agli alungelle scuole elementari. Nel corso degli anni, 'p0i,
come si accennava, le Regioni ordinarie davanodgraitievo nelle disposizioni programmatiche deolo
statuti al tema dell’'assistenza scolastica e, aisegel primo trasferimento di funzioni amminigive,
introducevano alcune innovazioni normative. Si veadéal proposito, St. Lombardia, art. 3; St. Ligur
art. 4; St. Piemonte, art. 4. Tali interventi eraesi, per lo pil, a superare gli interventi dotigaritativo
tipica dei patronati, soppressi a seguito dellesieD. P. R. 24 luglio 1977, n. 616, consistensussidi
economici ai singoli per cercare invece di potemziaservizi collettivi collegate alle attivita dittiche.
Contestualmente all’espandersi della competenzimmelg in materia di istruzione, si registra anche
l'altro fenomeno consistente nella regolamentazidekdiritto all'istruzione, specie in riferimentalla
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non ha mai comportato che la garanzia di cui &ll24 Cost. venisse intesa come totale
gratuita di ogni mezzo concorrente allidoneo egpiento dell’attivita
dell'insegnamento, ma, piuttosto, laddove non tastauotata di ogni valenza pratica e
stata per lo piu intesa quale mera riduzione detrdmto impositivo rispetto al costo
effettivo del godimento del servizio dell’istruzien

A conclusione del quadro relativo alla gratuitd’dtuzione conviene, tuttavia,
richiamare I'attenzione su di un aspetto ulteridreralutazione del servizio istruzione.
La garanzia della gratuita dell'istruzione, sulla iinportanza si € ampiamente insistito,
sia in relazione al modo di intendere la stessajrsriferimento alle vicende attuative
riconnesse all’assistenza scolastica, per quardsgoessere concepito, in chiave teorica,
nella connotazione piu ampia possibile, nel sensori@bmprendervi non solo
'insegnamento ma anche quelle prestazioni accessguali ad esempio il trasporto
scolastico, la mensa scolastica, la fornitura ithei tli testo ed in genere tutto cid che e
finalizzato alla piena fruizione dello stesso édinibne necessaria ma non sufficiente
ai fini della garanzia della qualita del sistéha
Quest'ultima e, infatti, in funzione di vari fattdra cui si possono annoverare, a titolo
puramente esemplificativo, la realizzazione di weguato patrimonio di edilizia
scolastica, la disponibilita di attrezzature e dlessidi necessari per i diversi tipi di
attivita didattica, il raggiungimento di un equopparto tra docenti e allievi, la
qualificazione del personale docente, il prolungatmelel tempo scolastico, 'adozione

di specifiche misure di sostegno a favore di alpurtatori di handicap, 'adeguamento

garanzia della gratuita della stessa, da parté€Cdaiuni, in quanto funzioni di interesse esclusivaiae
locale (ai sensi della vecchia formulazione deil'ad8, primo comma, Cost.).

89 Appaiono piuttosto censurabili recenti soluziodotiate da amministrazioni che, con l'intento
di responsabilizzare i genitori relativamente ajgraento di un servizio accessorio rispetto allizimne
quale quello della mensa scolastica, penalizzamerobdo i bambini negando loro non solo la posbil
di fruizione del servizio ma anche di quegli ingiapabili momenti di socializzazione che il momedito
refezione porta con sé. Provvedimenti di questo sipno stati adottati dai Comuni di Adro (Brescia),
Savona. Nel Comune di Montecchio (Vicenza) e stioiso di far mangiare pane e acqua ai quei
bambini i cui genitori erano inadempienti rispediopagamento delle tasse scolastiche. | provwvedimen
adottati, oltre che censurabili da punto di vistlu@tivo, appaiono anche giuridicamente illecite in
quanto lesive della dignita della persona umanaldadmbino. Si veda, ad esempio la Convenzione sui
diritti dell'infanzia (ratificata in Italia con lege del 27 maggio 1991, n. 176) che, all'art. 24mpr
comma, impone agli Stati di riconoscere «il dirittbogni fanciullo a un livello di vita sufficientper
consentire il suo sviluppo fisico, mentale, spale) morale e sociale» e, al secondo comma, che ess
stessi adottino adeguati provvedimenti «per aiutagenitori e altre persone aventi la custodia del
fanciullo ad attuare questo diritto e offrono, & chso, un‘assistenza materiale e programmi tégos,
in particolare per quanto riguardalifnentazioneil vestiario e l'alloggio».
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delle attivita didattiche alle esigenze e alle fjmb& degli studenti e I'istituzione degli
organi di partecipazione socidle

8.2. Obbligo scolastico.

Riguardo [l'altro principio sotteso all'art. 34, sedo comma Cost., la
diposizione costituzionale, come noto, prevede amente che I'obbligo scolastico si
estende per «almeno otto anni», rimettendo dundudegislatore ordinario la
regolamentazione di tutti gli aspetti concernerdbbligo, dalla individuazione dei
soggetti sui cui ricade I'obbligo alle eventualieassioni temporali dello stesso.

Un primo aspetto da considerare €, dunque, queadlativo alla precisa
individuazione dei soggetti passivi dell'obbligoieRtrano tra questi, innanzitutto i
soggetti obbligati a frequentare l'istituzione sstica ma anche gli esercenti la potesta
parentale, chiamati ad effettuare I'iscrizioneagilare sulla frequenza.

Entra qui in gioco, ovviamente, l'art. 30, primanoma della Costituzione, secondo cui i
genitori «hanno il diritto e il dovere di manteneigruire ed educare i figli anche se
nati fuori dal matrimonio». Diritto, in quanto agliessi genitori non puo essere vietato
di svolgere questo compito, tra cui rientra an¢te®mpito di scegliere il tipo di scuola
cui inviare i lori figli e quindi il tipo di istruone ed educazione che essi riceveranno.
Dovere, in quanto i genitori sono tenuti ad assel@mungue questi compiti a meno
che non siano incapaci, nel qual caso provvededge (art. 30, secondo comma e art.
148 c.c.§-. L'aspetto del dovere & ulteriormente messo iml@via anche dal codice
civile, il quale, allart. 147, disponendo, cometmoche «il matrimonio impone ad

ambedue i coniugi l'obbligo di mantenere, istrugd educare la prole», chiarisce

% Riguardo a questo elemento, da autorevole dotfistato inquadrato tra le misure rivolte
all'attuazione del diritto all'istruzione affermamosi che «perché il diritto allo studio possa rezisi,
occorre un modo diverso di far scuola in una igtdne scolastica diversa perché non piu funziopate
esclusivamente a trasmettere valori culturali, nracepire anche cio che evolve e matura nel cantest
sociale; diversa perché gestita socialmente, caifofgosta ad un cosciente e democratico controllo,
diversa perché I'ampliamento delle strutture ai fulivelli avviene non ricalcando metodi e struntien
operativi tradizionali». Cfr. V. AtripaldDiritto allo studio, Napoli, Editoriale scientifica, 1975, pag. 190.
Per quanto contenga spunti ragionevoli, I'enfadritatita dall’Autore al ruolo degli organi di
partecipazione sociale appare alquanto eccessfease meriterebbe una maggiore specificazione. Se
appare indubbio I'apporto e il confronto tra i fgtari e listituzione scolastica (i docenti, inimis)
rispetto a varie problematiche, quali quelli ingreim primo luogo, la specificita del singolo déiste, le
sue problematiche di apprendimento, piuttosto ghisodi di malfunzionamento del servizio scolastico,
attribuire agli organismi di partecipazione socialeli gestori sembra eccessivo. Il funzionamenta e
gestione del servizio scolastico deve essere garantprimo luogo dagli organi statali a cio pretip
non potendosi vedere di buon occhio episodi di stigee o di indirizzi posti in essere da soggetin n
investiti di funzioni pubbliche.

%1 Cfr. anche Mazziotti di Celso M., vo&tudio (diritto allo),in Enciclopedia Giuridica, XXX,
Roma 1993, pag. 5.
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meglio la portata ed il significato del ruolo desnifori laddove impone agli stessi, in
ordine alla scelta del tipo di percorso scolastiiotener conto «della capacita,
dell'inclinazione naturale e delle aspirazioni tigli».

Per completezza sistematica, va anche precisate c@®nitori non vedano cessato il
loro compito con il raggiungimento della maggiota &ensi, come ha precisato la
giurisprudenza (Cass. Civ. sez. I, 9 gennaio 18788Y2 al momento dell’avviamento
ad una professione ovvero con il raggiungimentarth qualifica, con il solo limite
della proporzione rispetto alle sostanze familiknmancato adempimento dell'obbligo
scolastico & oggetto, poi, di sanzioni penali ednamstrative secondo il disposto
dell’art. 731 c. p., a norma del quale: «chiunqueestito di autorita o incaricato della
vigilanza sopra un minore, omette, senza giustoivmotd'impartirgli o di fargli
impartire l'istruzione elementare & punito con teenda fino a euro 30%.

Sempre con riguardo alla questione dell'obbligo,0 papparire opportuno
ripercorrere brevemente la legislazione intervemutaateria al fine di mettere in luce
il modo in cui il legislatore nazionale ha interate la materia dell’'obbligo.

Come si & gia accennato in precedéhza legge n. 1859 del 1962, istitutiva
della scuola media unica, prevedeva, all’art. 8& dhconseguimento della licenza
media, indipendentemente dal numero di anni diukeega della scuola, prosciogliesse
dall'obbligo scolastico. Per I'assolvimento dellldigo, inoltre, non veniva considerato
necessario il conseguimento della licenza, poiaiéi che non la conseguiva veniva
prosciolto dall’'obbligo qualora, entro il compimentiel quindicesimo anno di eta,
dimostrasse di aver frequentato la scuola per admoéo anni (art. 8, secondo comma).
La legge in esame, innanzitutto, in riferimentgoehcipio della gratuita, evidenziava
come il legislatore avesse accolto una concezietla dtessa limitata alla prestazione

del servizio amministrativo (che nella fattispesieesplicava nell'esonero delle tasse e

2 Sulla stessa si vedano anche le sentenze n. 124 dgennaio 1962 Cass. , n. 1970 del 22
giungo 1971 Cass.

93 Si veda sul punto in esame la sentenza 21 magdificsettembre 2008, n. 35396 Cass., con la
guale la Corte ha precisato che la punibilita pereato di cui all’art. 731 c. p. opera anche fialo
conseguimento della licenza di scuola secondaridio grado sulla base della considerazione per cu
«[...]rart. 8 della legge 31.12.1962 n. 1859 ha sstéobbligo scolastico fino al conseguimento del
diploma di licenza di scuola media (scuola secaaddirprimo grado) o al compimento del quindicesimo
anno di eta se il minore dimostri di aver osserypalmeno otto anni le norme sull'obbligo scatast
(comma 2); inoltre ha disposto che per i casi @didampienza all'obbligo si applicano “le sanzioni
previste dalle vigenti disposizioni per gli inadempnti all'obbligo della istruzione elementare” foma
3)».

% Sij veda supra:par. 3.
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dei contributi scolastici:art. 4, secondo commi)sintonia, quindi, con quello esistente
nella legislazione precedente alla Costituzidne

Per quanto, invece, era piu strettamente riferit® dcenda ora in esame, I'obbligo
scolastico, € significativo notare come lo steseo menisse correlato alla reale ed
effettiva acquisizione di abilita o conoscenze itdw, dal momento che il mero
accertamento formale del numero di anni previdtadagge proscioglieva dall’'obbligo
stesso. Cio che assume rilievo, in sostanza, ndargo il risultato, quanto i singoli atti
di frequenza, elementi di partecipazione all’atéivérganizzativa dello Statd$.

Il quadro normativo mutava per effetto della legge® del 1999 che, all’art. 1,
primo comma, prevedeva l'elevazione dell'obbligmlastico (a decorrere dall’anno
scolastico 1999-2000) da otto a dieci anni (nomdstahe prima di un generale riordino
del sistema scolastico e formativo, I'obbligo veniissato in nove anni). A coloro i
quali, adempiuto I'obbligo di istruzione non int@sdero proseguire gli studi
nell'istruzione secondaria superiore, veniva garantl diritto alla frequenza di
iniziative di formazione volte al conseguimentaudia qualifica professionale (secondo
comma). A conclusione del periodo di istruzione lmfattoria e nel caso di mancato
conseguimento di una qualifica o diploma, previccestamento dei livelli di
competenza acquisite, era previsto il rilascio dia ucertificazione attestante
I'adempimento dell'obbligo di istruzione o il prasglimento dallo stesso avente valore
di credito formativo sulle competenze acquisitez@iecomma).

Successivamente, interveniva la legge n. 30 deD280iformare il sistema

educativo di istruzione finalizzandolo «alla crésce alla valorizzazione della persona
umana, nel rispetto dei ritmi dell’eta evolutiveelld differenze e delle identita di
ciascuno [...]» (art. 1, comma 1).
In relazione all’obbligo scolastico, questo venifissato dal sesto anno di eta al
quindicesimo (art. 1, comma 3); tuttavia, la stelkgge prevedeva un obbligo di
frequenza di attivita formative sino al compimemwtel diciottesimo anno di eta che
poteva essere assolto, o nel sistema di istruzenwastica o nel sistema della
formazione professionale di competenza regionaleyver® nell’esercizio

dell'apprendistato (art. 1, comma 4).

% Questa tesi & esposta da Scarpatibbligo scolastico con particolare riguardo allscuola
media in Riv. Giur. scuola, 1967, pag. 28 e Bonomaristruzione-educazione diritto essenziale e status
permanente dell'individudn Dir. Famiglia, 1995, pag. 1597.

% piscione Diritto scolastico:istruzione inferiorel’Aquila, 1971, pag. 79.
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Sempre in tema di obbligo scolastico disponevaulxassiva legge n. 53 del
2003 (meglio nota come “Riforma Moratti” sostitwjvsostanzialmente, della legge n.
30 del 200). All'art. 2, primo comma lett. ¢) egg@vedeva che «e assicurato a tultti il
diritto all'istruzione e alla formazione per almedodici anni o, comunque, sino al
conseguimento di una qualifica entro il diciottesiranno di eta». Tale previsione
comporta una rilettura dell'art. 34 Cost., comefeamato dalla stessa legge che nella
medesima lett. c) precisa che «la fruizione ddWadéa di istruzione e formazione
costituisce un dovere legislativamente sanziona; termini anzidetti di diritto
all'istruzione e formazione e di correlativo doverene ridefinito e ampliato I'obbligo
scolastico di cui all'art. 34 della Costituzione P»..
Occorre spendere qualche riflessione riguardodgden questione. Un primo aspetto
che non puo apparire inosservato € quello relaivtatto che, per la prima volta, il
legislatore sostituisce il termine “obbligo” con efjo di “diritto-dovere”. In un
ordinamento giuridico come quello italiano, in ¢aivalenza del diritto scritto appare
ancora preponderante, il brocamdomina sunt consequentia rerwappare piu che mai
illuminante. La differente denominazione del peaat istruzione imposto dallo Stato,
in tal senso, non puo lasciare indifferente l'iptete piu attento che pud cogliere, nella
maggiore tenuita nominalistica, i rischi di unataeelativizzazione dell'impegno dello
Stato nell’assicurare la tutela del diritto.
Il leggere, scrivere e far di conto, che in maniesamplificativa costituiscono i fini di
ogni istruzione obbligatoria di base, devono cosst in tal senso, non solo cognizioni
funzionali a se stesse ma anche il presuppostochéi I'individuo possa maturare la
consapevolezza di poter intraprendere in futuracqrsr di studio o formazione piu
congeniali alle proprie capacita, aspirazioni e sgmbta. L'erosione di momenti
dell'obbligo scolastico, per queste ragioni, s@&trprimariamente, al soggetto queste

possibilita di scelta consapevole del proprio faflir

" Una sensibilita pit matura del legislatore in nedialla concezione della scuola aveva gia
trovato espressione nel documento “I contenutiresak per la formazione di base”, in Biblioteca di
documentazione pedagogica, documenti ministero lmablstruzione, consultabile all'indirizzo interne
http://www.bdp.it/saperi/saperi0l.htm, posto inezesda una commissione di esperti per conto del
Ministero della Pubblica istruzione nel marzo 1998uale riprendeva, a sua volta, il “Documentuafe
della Commissione dei saggi” del marzo 1997. lludnento sottolinea la duplice funzione della scuola
che deve diventare «luogo dita e di apprendimentoper docenti e studenti». Tra i contenuti
irrinunciabili della stessa venivano ricompresaainzitutto, «lo sviluppo di tutte le sue potentéak la
capacita di orientarsi nel mondo in cui vive (s 'ambiente di piu diretto riferimento, o lo zjpa
sempre piu esteso della comunicazione e dell'caenbio), al fine di raggiungere un equilibrio attig
dinamico con esso, oltre, che, quella funzioneigituzionale, relativa all'«assimilazione e lolsppo
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Che la formulazione del “diritto-dovere” di cui @allegge n. 53 del 2003, riferita alla
scuola dell’obbligo, presentasse ambiguita di fopildtosto marcate, del resto, non
poteva sfuggire ai giudici, chiamati ad esprimearsrelazione alla fattispecie di reato di
cui all'art. 731 c. p., relativo alla punibilita ld@ancato rispetto dell’'obbligo scolastico.
La Corte di Cassazione, con sentenza depositgtanio marzo 2007, confermava,
infatti, 'assoluzione dei genitori per la manceterizione di un minorenne nella scuola
secondaria superiore. Alla base della motivaziai®&uprema Corte, infatti, vi era la
considerazione per cui la legge vigente si limitadaenunciare I'assicurazione di un
diritto ma, di fatto, né la legge stessa né i dewmeccessivi si preoccupavano del
correlativo dovere configurandosi, pertanto, lassée come “norma tecnicamente
imperfetta”. L’esclusione, del resto, della purithilprevista dall’art. 731, pensata per la
scuola elementare e dichiaratamente estesa all@asowedia, trattandosi di norma
penale, non poteva essere estesa oltre i limiteespmente indicati.

Il secondo aspetto legge, anche questo piuttostautibile, e relativo alla disposizione,
contenuta nell’art. 2 lett. c) per cui «é assiaurattutti il diritto all'istruzione e alla
formazione per almeno dodici anni». Il rischio cesso a tale disposizione era che I’

“obbligo” scolastico si considerasse assolto arattraverso la formazione (questo dai

della capacita di comprendere, costruire, criticargomentazioni e discorsi, per dare significate al
proprie esperienze e anche difendersi da messaggith truccati in termini di verita e di valore».

La legge n. 53 del 2003 sembra, dunque, segnapaunoso passo indietro rispetto a queste dedugjoni
per queste ragioni, non si sottrasse al giudizitefoente critico di gran parte dei commentatorive&ia,

gli altri, Palmieri A.,Una riflessione politica sulla Riforma Moratiin Il Tetto, 2004, fasc. 242, pagg. 63
ss. L'Autrice sosteneva che I'obbligo scolasticoniva di fatto abolito dalla riforma e criticava
fortemente le esperienze extrascolastiche previste: fare della scuola una “fabbrica di certifice] e
forse un modo per valorizzare I'apprendere e lduppo delle soggettivita, che pure si esprimono nel
dialogo costruttivo con gli altri? E davvero il ndhigliore per dare a tutti pari opportunita, setwii
dettato costituzionale? O piuttosto, in una lodigaocinica”, € una maniera “efficiente” di cataloga
prodotti meglio confezionati da fornire al mercdtd lavoro?».

L’introduzione di esperienze di tipo lavorativo lFehbito della scuola dell’obbligo e la sostituzeodi
esse all'attivita di insegnamento non sono fenommrivi nel panorama della istituzione scolastica
italiana. In epoca fascista, il secondo ciclo dstlaola elementare, formato dalla classi quartairgtay fu
chiamato specificamente «Scuola del lavoro». Inlge®nso dovesse intendersi questa espressione
appare chiaro dal commento di Botthgvoro e lavoratori nella Carta della Scuola, ingiemi e
informazioni sociali n. 4, luglio 1939. L'autore riteneva che: «Oveensi che tutta la gioventu italiana
dovra, dopo tre anni di scuola elementare, frequenta scuola del lavoro, & facile dedurre che imolt
ragazzi acquistando effettivamente interesse pdavibro manuale insieme alla coscienza della sua
funzione nazionale e della sua alta dignita umaeane sentiranno attratti:diminuiranno le umilianti
declassificazioni provocate dalla non consapevniarsa di proseguire gli studi». Sulla stessa lideba
Bottai e sempre ai fini di una giustificazione feardell'introduzione del lavoro nella scuola sidee
anche N. PadellaroPensare con le maniin Primato educativo, marzo-aprile 1939. Quetthd
sosteneva che: «Senza lavoro della mani non c’@mdall’'uomo perché non c’é intelligenza dell’'uomo,
in altre parole si pensa con le mani». E poi pe@s<[...] la necessita che il lavoro manuale siemaito
garantisce la perseveranza nella sforzo; che siazitso sostiene la pazienza dell'intelligenza, siae
esatto e non approssimativo induce sane abitudiniwgali per la formazione del carattere [...] ilsgillo
che l'intelligenza pianta nel mondo umano & unorsénto costruito con le mani».
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14 anni in poi) che non prevede necessariamenteetpjuenza ad una scuola che
garantisca una base culturale sempre piu ampiaupesempre maggior numero di
persone, ma un’alternanza scuola-lavoro o anckedidtamento da parte della scuola di
percorsi privati.

L’aspetto dell’alternanza o della possibile sogiitne dell'istruzione con processi
formativi di tipo professionale, se riferita agira della scuola dell'obbligo, risulta
guanto mai inappropriata.

Se listruzione rappresenta, infatti, un valoresié che esula, in quanto tale, da una
prospettiva meramente occupazionale, diventa congetlo Stato assicurarsi che la
stessa sia diffusa a maggior ragione negli anauirsi forma la personalita e la maturita
dell'individuo. Soluzioni, viceversa, che consermohavvicendamento di scuola e
lavoro negli anni di sviluppo mentale del soggetitre a costituire seri rischi derivanti
da un ingresso accelerato nel mondo lavorativandiaggetto il cui processo di crescita
personale non e ancora portato a termine, finisoamoil porre sullo stesso piano due
percorsi, quello di tipo cognitivo e di sviluppo male del soggetto e quello relativo
all'acquisizioni di abilita tecniche, espressionellal formazione professionale, che
dovrebbero poter viaggiare su percorsi sinergidio sa seguito di una precisa
consapevolezza della persona adulta. Opzioni aquedle relative al seguire 0 meno
percorsi formativi al di fuori delle strutture sastiche, infatti, non possono che essere il
risultato di una scelta responsabile del soggdta;ompiersi solo a seguito di una lenta
e proficua maturazione personale che solo prelimiparcorsi di istruzione, atte a
fornire una matura visione del mondo e delle suessibdita (anche di tipo
occupazionale), possono ingenerare.

Anche sulla base di questa disposizione, dunquéglsiea lo spirito di una legge che
sembra per lo piu definire Iistruzione sulla bake valori che essa puo esprimere in
una prospettiva, per lo piu, di tipo lavorativo-opazionale.

In contrasto a tale normativa ed allo scopo diemyere il tiro rispetto ad un
abbassamento del livello di istruzione obbligatagiantervenuta successivamente in
materia la legge 27 dicembre 2006 n. 296 che heateld’obbligo di istruzione a dieci
anni. In base a tale legge nessun giovane pudaomere il proprio percorso formativo
senza aver conseguito un titolo di studio o, almena qualifica professionale, entro il

diciottesimo anno di eta (art. 1, comma 622).

% Secondo I'opinione dell'allora Ministro Fioronil'elevamento dell’obbligo di istruzione a 10
anni intende favorire il pieno sviluppo della peramella costruzione del sé, di corrette e sigaifie

62



Per ultimo, va considerato il disegno di legge emdito alla finanziaria
approvato il 3 marzo 2010 in via definitiva dal &encon il quale si € proceduto ad
abbassare I'obbligo scolastico a 15 anni. Il pravvento prevede, in particolare, che
l'ultimo anno dell'obbligo di istruzione puo esseassolto con il contratto di
apprendistato.

Non si puo certo salutare con favore questo prawveto che segna un significativo
passo indietro rispetto alla tendenza naturalesiinsione dell’obbligo scolastico tipico
dei Paesi europei, (dove per lo piu la scuola dleliligo termina a sedici anni), di

innalzare progressivamente l'eta scolastica, iraatisrdo con le raccomandazioni
provenenti dall’'Unione Europea che insistono in men pressoché univoca sulla
necessita che l'istruziom@ermanentesia punto centrale di ogni processo di acquisiion
del sapere necessario da investire nel mondo detd®e anche dall'ultimo rapporto

della Banca d’ltalia che studia gli effetti econompositivi determinati da una

maggiore spesa in istruziofe

Da una lettura dei provvedimenti normativi che @@ succeduti nel tempo in
tema di istruzione obbligatoria si possono comuncpgiere alcuni aspetti che hanno

caratterizzato il sistema.

relazioni con gli altri e di una positiva interag@® con la realtd naturale e sociale». Fonte:
www.edscuola.it

% Si veda la raccomandazione del Consiglio e ParnBRaccomandazione del Parlamento e
del Consiglio del 18 dicembre 2006. Oggetto deiacomandazione & essenzialmente il fatto che
«l'istruzione e la formazione iniziale offrano dttu giovani gli strumenti per sviluppare le conpeze
chiave a un livello tale che li prepari alla vitdu#ta e costituisca la base per ulteriori occasitini
apprendimento, come anche per la vita lavorativa.»

19 Cfr. : F. Cingano, P. Cipollond, rendimenti dell'istruziongin www.bancaditalia.it Nel
lavoro, tra l'altro, si verifica come il tasso @indimento privato in istruzione in Italia € paki946, un
valore superiore a quello ottenibile da investiménanziari alternativi (ad esempio, in titoli).

Secondo i risultati della ricerca nel lungo perioldo maggior spesa pubblica necessaria a
finanziare un dato aumento del livello di istru@omisulterebbe compensata, specie nelle regioni
meridionali, dallaumento delle entrate fiscali ai dninori costi derivanti dall’aumento del tasso di
occupazione.

Nello studio si sottolinea anche l'impatto che upalitica di istruzione ha su aspetti
maggiormente riconnessi al livello aggregato: ektrnalita possono riguardare il mondo produtiab,
esempio perché una maggior istruzione della faazarb accresce la produttivita totale dei diveasidri
della produzione (capitale e lavoro) o favoris@dzione delle innovazioni tecnologiche». In bake a
studio, inoltre, ci sono anche altri canali attr@eecui il capitale umano influenza il benessedividuale
e collettivo, ad esempio perché «l'istruzione riglygdi incentivi a delinquere, riduce i comportanient
rischio dal punto di vista della salute, favorisua maggior grado di grado di liberta politica
nell’'organizzazione sociale». E evidente, tuttaw@me questi effetti esterni, pur essendo molto
importanti in quanto costituiscono la principalaugiificazione dell'intervento pubblico in materia d
istruzione, siano comunque di difficile quantificaze.

Seppur la ricerca si ponga in una prospettiva dgiengimento dei livelli di istruzione piu elevati,
tuttavia, sarebbe miope non considerare il fat® Idccesso ad un grado di istruzione pit elevato n
possa, evidentemente, aver luogo se non si gasantisadeguata diffusione dell’istruzione di base.
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In primo luogo, € un dato difficilmente confutabila tendenza generale, seppur
nellambito di talune eccezioni, verso un prognassampliamento dell’'obbligo
scolastico.

Ad aver indotto il legislatore verso questo oriemtato sono stati i due elementi,
entrambi riconnessi, come si € visto in precedealzegncetto di istruzione.

Un primo aspetto da cui le politiche scolastichedenti verso l'innalzamento
dell'obbligo muovevano era quello radicato nellandazione di fondo per cui ad una
maggiore diffusione dell'istruzione (a partire daetia di base) sarebbe corrisposto un
maggiore sviluppo economico del Paese. Le dispwmsiali legge che hanno via via
esteso I'obbligo scolastico e i1 correlativi provirednti di attuazione che hanno
predisposto le strutture scolastiche hanno sicungensortito 'effetto di determinare
una graduale scomparsa dell’'analfabetismo nel md3tese a cui si € legato, quasi

contestualmente, un graduale sviluppo econotffico

101 sSi pud pit agevolmente comprendere limpatto dedfevisioni di legge che hanno
progressivamente innalzato I'obbligo scolasticol'andlfabetismo dalla seguente tabella. Fonte:Min.
Pubblica Istruzione 2004.

Gratuita e obbligatorieta della scuole |l tasso di
ubbliche elementari del grado inferioranalfabetismo scende
a legge € estesa gradualmente alle |dal 78% del 1861 al
nuove annessioni dello Stato unitario |74% nel 1866

Nel 1881 il tasso

Legge Casati 185

Legge Coppino 187Obbligo scolastico fino a 9 anni di eta scende al 62%
Legge Orlando 19C40bbligo scolastico fino a 12 anni d'eta Il tassensie al 56%
La legge da un forte impulso al procesdbtasso di
Leage Credaro 191 Pi scolarizzazione e stabilisce il analfabetismo scende
99 Tpassaggio allo Stato di gran parte delledal 37% del 1911 al
scuole elementari 27,3% del 1921
Il tasso di
Riforma Gentile 1923 Obbligo scolastico fino a 14 anni analfabetismo scende

nel 1931 al 21%

La legge istituisce la scuola media uni(:ﬁ,eI 1961 il tasso
Legge n. 1859 196Zhe diventa gratuita e obbligatoria per

! 0,
tutti i ragazzi dagli 11 ai 14 anni scende all'8,3%

Leggen. 9 19990bbligo scolastico innalzato a 15 anni
La legge istituisce il principio del diritto'glr?;:u?ggelti!rfsss?:gr;de
Legge n. 53 2003 overe all'istruzione e alla formazione dal 2.1 del 1991
fino ai 18 anni d'eta P
all'1,2%
Avwvio progressivo dell'innalzamento

. 4
D. Lgs. attuativo della legge 53004 dell'obbligo scolastico a 18 anni
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Altro aspetto compenetrato ad una maggiore diffussidella politica scolastica era
guello che affondava le sue ragioni in una sempescente consapevolezza del
legislatore dell'incidenza dell'istruzione e deldruttura scolastica in genere, sulla
formazione della personalita dell'individuo. Progtaquesta tendenza sono gli stessi
contenuti dei testi di legge che spesso richianginaspetti piu strettamente riconnessi
al significato dell'istruzione in riferimento allaformazione della personalita
dellindividuo™®.

Se queste appaiono essere le linee evolutive diofatel sistema, dall’esame
della normativa scolastica in tema di obbligo ssit® si evidenzia l'alternarsi di
provvedimenti ispirati, come sono, da logiche pdig contrapposte. Come avviene in
altri settori relativi alla tutela dei diritti s@di ed in misura decisamente piu marcata per
l'istruzione, l'avvicendarsi di differenti coalizim di governo ha portato con sé, in
maniera pressoché costante, la rivisitazione di giate della legislazione in materia
scolastica. L'atteggiamento del legislatore €, uiesjo senso, piuttosto censurabile per
diversi ordini di ragioni che concernono sia il ookt che gli effetti prodotti.
Innanzitutto, non appare in linea con il signifecati diritto inviolabile assegnato dal
testo costituzionale al diritto all’'istruzione,f@dalita seguita dal legislatore italiano di
trattare la materia la quale, per il senso profodidoen principio costituzionale ad essa
sotteso posto a presidio, come si e visto, dellssst costruzione dello stato
democratico, non dovrebbe in nessun caso rispaschielle mutevoli vicende di
alternanza politica, quasi che la misura del dirittviolabile fosse soppesabile a
seconda del diverso colore politico di chi assuesponsabilita di governo.
In seconda battuta, da un punto di vista degliteeffrodotti, il metodo seguito si
riverbera negativamente, da un lato e molto didesde, sul’ampiezza della tutela del
diritto, dall’altro, aspetto non secondario, sutZionamento dell’istituzione scolastica e
sulla qualita stessa della legislazione. Riguatdmrieno punto, la finalita di garantire i
canoni di buona amministrazione di cui all'art. 9fjmo comma Cost., non puod
utilmente essere garantita, specie in un settoraiaistrativo di particolare complessita
burocratica che vede spesso il sovrapporsi dellepetenze di diversi enti, da una
legislazione di principio discontinua cui corrisgen ai livelli piu discendenti di
governo, un continuo riassestarsi di strutturerzifuni. Quanto all’aspetto relativo alla

cattiva qualita delle leggi, a prescindere da uakenza costituzionale o meno del

192 5j veda, ad esempio, veda nota n. 97.
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principio della qualita della normazione, maggionee rilevante a diposizioni in
materia penal&?®esso, oltre che ad ingenerare particolari problgppiicativi in chi &
chiamato ad operare nel settore, nasconde il asiclsito nel succedersi di differenti
discipline legislative, che molto spesso abrogago ptecedenti, di produrre un
abbassamento della percezione generale dei cittddinlivello di inviolabilita del
diritto.

9. Diritto all'istruzione dei capaci e meritevoli.

Superato il limite dellobbligo scolastico, il ditd all'istruzione e
costituzionalmente garantito nella maniera piu ssteoltanto ai «capaci e meritevoli
anche se privi di mezzi», secondo quanto dispoterdb comma dell’art. 34 Cost. La
Repubblica deve attivarsi per garantire I'effetdvdel diritto con una serie di aiuti
finanziari («borse di studio, assegni alle famighd altre provvidenze») ma, non
potendosi garantire provvidenze per tutti gli shtdela parte dello Stato, € stato
stabilito che tali provvidenze vengano attribuitediante lo strumento del concorso
pubblico, inclusivo di criteri oggettivi, quali gllie del reddito, il numero dei
componenti la famiglia, i meriti dello studentettitelementi utili al fine di formare una
graduatoria.

Da una prima analisi del disposto costituzionaledgono alcuni aspetti di
differenziazione rispetto al secondo comma dekssa articolo, oggetto del precedente
commento. Innanzitutto, come e stato correttameffieaeemente evidenziato in
dottrina, se [I'«universalismo governa il sistemallidguzione inferiore», cosi
«principio concorsuale e meritocrazia governarsistema dell’istruzione superioré3.

Alcuni tra i commentatori della disposizione castibnale, tuttavia, portavano

alle estreme conseguenze il senso di tale approterendo che la norma fosse restia a

193 5 ricorda, per inciso, I'opinione espressa déitate Costituzionale con sent. 364 del 1988. A
proposito della disposizione di cui all'art. 5 ¢, pssa, con dichiarazione di parziale incostituaiité,
riteneva che: «Nelle prescrizioni tassative delieadl soggetto deve poter trovare, in ogni momento
cosa gli e lecito e cosa gli é vietato: ed a quéis® sono necessarie leggi precise, chiare, centen
riconoscibili direttive di comportamento».

Per cio che concerne la problematica, in questa sednvia, tra gli altri a P. Costanzlh fondamento
costituzionale della qualita della normazigrie www.consiglio.regione.toscana.it, secondoublg: «é
indubitabile che, nel nostro testo costituziondte,relativa problematica non trovi alcun riscontro
particolare, apparendo peraltro@astituzione repubblicana molto restia a discipkndirettamente con
sufficiente dettaglio persino a livello procedurglealsiasi tipo di produzione normativa ai divengelli

del sistema delle fonti. Lo stesso Autore, per@risagire una possibile estensione dell'indicazidella
Corte ad altre circostanze quando sostiene chesetigenza n. 364 del 1988 debba la sua importanza
all'affermazione di principi che vanno oltre il cadi specie».

104 Cfr. Corso,Principi costituzionali sull'istruziongin Marzuoli (a cura di)istruzione e servizio
pubblicq Bologna, 2003, pag. 40.
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cogliere lo spirito di fondo della Carta costituzabe e scorgendo in essa un ulteriore
segnale del permanere, in capo al Costituente, ndi concezione “aristocratica”
dell’istruzione. Questo tipo di ricostruzione peatidal dato testuale per cui soltanto i
non abbienti dovevano fornire particolari prove idipegno e serieta per poter
proseguire gli studi ed in tal modo venivano sai&ipad una situazione deteriore
rispetto agli altri, per i quali non venivano riekte particolari condizioni di capacita e
merita™®>.

In linea con questo intendimento si poneva anchig stiila base delle limitazioni
intrinseche al periodo scolastico successivo aflaols dell’obbligo, asseriva, in
riferimento alla stretta natura del diritto alliigzione, che di diritto vero e proprio
potesse parlarsi unicamente in riferimento all'gsdt del diritto della scuola
dell'obbligo, mentre, in riferimento alla fasciaotastica successiva, sussisterebbe, per
lo pitl, unindirizzofornito al legislator&®.

In questa sede non si possono condividere le apitesté riportate in quanto le
stesse fondano il proprio assunto, fondamentalmeste di una (non corretta)
assimilazione tra due diversi modi di essere debrfieeno dell’istruzione e per questa
ragione, come si vedra, tendono a provare troppo.

E necessario, dunque, sgombrare il campo da phbssditraddittorieta del diritto
all'istruzione di cui devono beneficiare anche pae e meritevoli con quanto riportato
in precedenza riguardo alla configurazione delttdirall'istruzione inteso non solo
quale diritto sociale ma anche, e soprattutto p@rcbe concerne il profilo che ora
interessa, nei termini di diritto soggetti¥6

Da questo punto di vista, la garanzia sociale détalall’'istruzione in riferimento alla
scuola dell'obbligo, intesa nella sua massima sgtee in quanto riconnessa alla
gratuita, ha un senso nella misura in cui quessaf&scia scolastica in cui va assicurata
a tutti, indistintamente, quella cultura di base cbhnsenta agli studenti, in primo luogo,
la possibilita di scelta (consapevole) di livelli@lti di istruzione.

Se questa e la logica che governa il sistema dizisine dell’'obbligo, un sistema di
provvidenze che, in queste fasce scolastiche puammamente il merito sarebbe, senza
dubbio, di manifesta illegittimita costituzionalerpgtutti gli ordini di motivi di cui si &
detto in precedenza, primo fra tutti il principielld gratuita che il testo costituzionale

195 cfr. Atripaldi, Diritto allo studio, Napoli, 1975, pag. 81.

198 cfr. De SimoneJntorno alla gratuita della scuola dell’obbligon Rivista giuridica della
scuola, 1967, pagg. 224 ss.

97 5j veda supra, par. 3 ss.
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vuole garantire, indistintamente a tutti, senza gitervengano valutazioni di tipo
meritocratico. Al contempo, risulta evidente di @mna disciplina di tal guisa si
porrebbe in aperto contrasto con la funzione essiendell’istruzione di base che, nel
fornire appunto le nozioni essenziali per la cagtme del percorso scolastico futuro, e
chiamata, soprattutto, a sostenere, anche con igppab attivita di insegnamenti di
sostegno, quelle situazioni di apprendimento chgai@mo piu fragili, nella prospettiva
ultima di fornire pari chances a tutti gli alunni accedere liberamente ai gradi di
istruzione superiori, intesa dunque non solo nelssedella liberta di accesso
alliscrizione in senso stretto (che pure puo esser certe condizioni, limitata) ma
soprattutto nel senso di una liberta dei mezziaioscenza di cui ogni discente, una
volta compiuto il percorso dell’'obbligo, dovrebbetgr disporre per assolvere al meglio
ai futuri impegni scolastici
Diverso discorso pu0 essere fatto in riferimentgradi piu alti dell’istruzione, dove la
garanzia della gratuita pud ben cedere il passuot@iu in presenza di risorse
finanziarie scarse, all’esigenza di fornire le pae®ni solo a chi effettivamente,
evidenziando particolari meriti scolastici, dimostna particolare predisposizione alla
consapevole prosecuzione del proprio percorso whli.sta soluzione adottata dal
Costituente, per questo motivo, non sembra ess&eordante con la generale
concezione del diritto all'istruzione quale valonsostituibile dello stato democratico
che sarebbe stato, al contrario, svilito da disposi che avessero estest courtle
garanzie della gratuita, prescindendo da precisstarioni di capacita e dedizione allo
studio nei gradi piu alti.

Da un attenta analisi del dato costituzionale, ,aihzilovere di incentivare il
raggiungimento dei risultati scolastici migliori rcoadeguate risorse economiche é
diretta conseguenza del particolare ruolo ricopddiistruzione superiore e della sua

stretta connessione con l'art. 9 della CostituziSi&e i livelli di istruzione superiore

198 A tal proposito va perd fatta una precisazionénsistere sul valore dellistruzione e
dellistruzione superiore in particolare, quale mwzindispensabile per la costruzione dello Stato
democratico non deve, per questo, porre in ombraggletti che piu propriamente si ricollegano agli
innegabili legami di questa con il mondo lavoratssé vero che il raggiungimento di livelli sempié
alti di istruzione facilita, in generale, come atstpiu volte dimostrato, I'ingresso nel mondo ldebro a

condizioni migliori. Stabilire un ordingli priorita tra due aspetti dello stesso fenomencstluzione,
quello riconducibile alla ricerca di un occupaziomequello pit connesso alla formazione culturale
delll'uomo appare spesso un’operazione priva dicénsguanto entrambi rispondono a due esigenze
insopprimibili dell’essere umano.

Il lavoro, citato anche dalla Costituzione, nonasa al suo primo comma, costituisce il fondamento
sociale della Repubblica ed uno dei principi distindella nostra forma di stato ed esprime, in una
prospettiva piu individuale, una delle principadinfi di gratificazione dell'essere umano. L'istiuze
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sono preordinati anche allo sviluppo della cultech alla ricerca scientifica, non
possono non essere oggetto di specifico sostegnmmetco quelli che sono i risultati
migliori e gli studenti che piu di altri diano pradi particolari talenti nella misura in
cui il fare cultura e ricerca scientifica e attithe consta di particolari attitudini e
conoscenze le cui basi hanno un primo significaitijjmt proprio nei gradi di studi piu
alti.

Il testo costituzionale, dunque, sancendo una strtantrolimite all’effettiva fruizione
del diritto, legittima di per sé un condizionamenlicetto del diritto all'istruzione che

non esclude la configurabilita del diritto qualeitth soggettivo, essendo, come visto,

impartita nei gradi piu alti, che nella forma pitnlerionale € sete di conoscenza, rappresenta ute del
forme di manifestazioni piu autentiche dell’esseneano e, nella prospettiva piu elevata diventaucat
intesa come insieme delle conoscenze umane orgamizei vari rami del sapere tesi a favorire lo
sviluppo intellettuale del singolo e ricerca sdiécd e tecnica, intesa come attivita che si pragmmo,
con metodo scientifico, I'allargamento della cormsa e I'esplorazione di settori della scibile uman
I'invenzione di nuovi sistemi per I'utilizzazioneelle risorse disponibili e la soddisfazione deiokjsi
umani

Per quanto sia essenzialmente estranea ad uniasaiéntifica del diritto pud essere utile
accennare alla teoria dei bisogni del’'uomo, elatarin chiave psicologica, da A. Maslovptivazione
e personalita 1954, che proposana gerarchia degli stessi bisogni, elaborando.da “piramide dei
bisogni”.
Secondo I'Autore i bisogni dell'individuo andrebbesuddivisi secondo il diverso grado di importariza.
primi in ordine di importanza sarebbero i bisogsidiogici, che necessitano del soddisfacimento piu
urgente. Seguono il bisogno di sicurezza che indicevitare minacce e pericoli ed esprime il degde
di attendibilita, fiducia o dipendenza. A questiingr bisogni fondamentali seguono il bisogno di
appartenenza e amore che esprime il desiderionpagnia, di vita sociale, di stabilire ed intragendei
legami con gli altri; il bisogno di stima, suddilide nel bisogno relativo all’auto-stima ed alpaétto di
se stessi: entrambi esprimono il desiderio di foeffermazione, competenza, fiducia nel prossimo e
indipendenza dall'opinione altrui e bisogni relafV rispetto del’'uomo, allo status o prestigiiialerno
di un gruppo sociale. Infine, segue, per cido che nmuarda piu da vicino la problematica che si sta
analizzando in questa sede e cioe il ruolo delitiigdio in riferimento alla dimensione del lavoraella
comunita scolastica, il bisogno di autorealizzagjarhe consiste nella esigenza che il singolopnérada
quelle azioni che si sente di dover fare per igraggimento della quiete interiore.
Infine, i bisogni seguenti non vengono inclusi dadidw tra quelli fondamentali, ma definiti comeoral
spirituali che possono, ma non necessariamenteodeblandare di pari passo con il desiderio di auto-
realizzazione. Tra questi, attinente al tema ogggittquesto lavoro, € il bisogno di sapere e direaip
quale si manifesta solo successivamente alla sadiise dei bisogni fondamentali. L'uomo, a questo
punto, diventa curioso e comincia ad esploraredhdo che lo circonda, esige maggiori conoscenze e
comincia a fare ricerche ed € in questa fase clgweo anche i bisogni estetici. Per ultimo, Maskita
il bisogno di trascendenza che rappresenta I'andi@l'uomo a trovare il significato ultimo dellata,
dell'esistenza.
La teoria di Maslow fu sottoposta nel tempo a varidche, prime fra tutte quella per cui si vedened
concetto piramidale una svalutazione di alcune caratteristiche strafitudella persona, nella
considerazione per cui la stessa non potesse esgdvisa per diversi gradi di nobilta, essendotsira
complessa ed interdipendente in cui anche le esperidei diversi periodi di vita possono condukre i
soggetto ad invertire I'ordine delle priorita sestoltre, la teoria esposta non prendeva nellaii@o
considerazione la differente strutturazione dehg#erimento a comportamento infantile.
Per cid che piu ci interessa ai fini di una validae, da una diversa angolazione prospettica, finléta
collegate al diritto all'istruzione, dalla teoriasposta, ma anche dalle critiche intervenute
successivamente, si evidenzia un dato di fondospin@endo i risultati della teoria ad un piano piu
strettamente giuridico, emerge che il legislatoohi@mato a farsi interprete di quelle priorita pitneno
riconnessi allo stesso diritto. Appare inevitabile,ultima analisi, che il diritto vivente possabge
condizionamenti pit 0 meno incisivi da parte delfiecifico contesto storico, familiare ed econongco
dalle mutevoli esigenze che esso porta con sé.
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nella natura dei diritti sociali incontrare limitani che piu 0 meno si riconnettono alla
complessita delle prestazioni da erogare.

A questo proposito, infatti, appare ragionevolendre che alla base dell'idea
del Costituente di sostituire l'universalismo, quatarattere qualificante la scuola
dell’obbligo, ispirato, come visto, da una logidanthssima estensione del principio di
uguaglianza formale, con una logica di selettipia i gradi piu elevati di istruzione, vi
fosse, essenzialmente, la convinzione per quéstiupossano essere efficacemente
organizzati solo per una minoranz&prispetto alla quale i problemi di tipo economico
non possono essere da ostacolo rispetto alla litaiiell’accesso, senza che da questa
diversa scelta possa derivare una compressionemadelo di intendere il diritto
all'istruzione nel suo complesso.

Se lo Stato, dunque, € chiamato a garantire, pamtgconcerne i gradi piu alti
degli studi, unicamente il diritto di determinasgegorie di soggetti (i piu validi), ben si
comprende, tuttavia, la necessita di reperire utergy oggettivo attraverso il quale
allocare le risorse statali e premiare gli studewipaci e meritevoli. La scelta del
Costituente fu quella di rintracciare questo cidtarella regola del concorso pubblico,
che appariva 'unico in grado di assicurare l'ingialita dell’amministrazione di cui
all'art. 97 Cost., sottraendo le elargizioni depeovvidenze a scelte arbitrarie ma
subordinando le stesse a rigorose valutazioni caatiga di merito e reddito. Anche la
regola del concorso pubblico, per queste ragionih puo essere intesa come un
ulteriore segnale di un ridimensionamento deltdirail’istruzione ma come il segno di
una necessita ineludibile di distribuzione delleywwidenze secondo criteri oggettivi e
trasparenti'®. Il concorso rappresenta infatti il modo piu effie «per rendere effettivo
il diritto in condizioni di uguaglianza$' compiendosi la limitazione del diritto sulla
base di indici da cui si possa desumere una phateattitudine e volonta dello
studente a proseguire gli studi ed in cui l'elememdelle eventuali differenze
economiche appare ininfluente, sul piano del teststituzionale, rispetto alle

elargizioni di provvidenze. Queste ultime, infagtipprio in virtu del fatto che, a norma

199 Cfr. Corso, cit., pag. 39.

10 |n dottrina c'@ stato chi, al contrario, ha riegato il principio del concorso ad un
affievolimento della portata del diritto all'istrimne. Cfr. S. De SimoneSistema del diritto scolastico
italiano, cit., pag. 368 ss. L’Autore infatti riteneva chéNlon € dubbio, infatti, che — se la gratuita del
diritto allo studio &€ sempre condizionata ai rigtildi concorso- essa gratuita €, tutto considenata
apparente gratuita; ed il diritto allo studio unitth qualificabile in funzione soltanto di risuttadi
concorso. Se, invece, quella gratuita & sostaneiainsvincolata da risultati di concorso, alloraaeé
davvero effettiva; ed il diritto di cui si discorom effettivo e concreto diritto sociale».

1L Cfr., Pototsching, cit. pag. 109.
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del dettato costituzionale sono fondamentalmentan@gte da ogni qualsivoglia
collegamento con le condizioni economiche del disgesembrano risponderngsima
facie ad uno spirito soprattutto di tigwemiale,nella prospettiva, quindi, di incentivare
i risultati scolastici migliori.

Riguardo alla condizione per cui debbano essersepteentrambi i requisiti
della capacita e del merito, va precisato cheelzessita della coesistenza del doppio
requisito veniva legato al piu generale diritto’istfuzione in seno alla stessa
Assemblea Costituente laddove veniva precisato«thecapacita non e sufficiente a
giustificare il diritto all'istruzione, se non € @mmpagnata dal profitto, cioé dal

lavorost?

. Tuttavia, anche con riguardo alla fascia scatastomprensiva dei gradi piu
alti degli studi, puo sempre entrare in gioco ihpipio di uguaglianza sostanziale che
assicura anche a coloro i quali sono «privi di meezl abbiano particolari requisiti di
merito di usufruire di un diritto sociale. Infatfpur nell'ambito dei limiti fissati dal
disposto costituzionale, lo stesso ci offre, alleel di un’interpretazione sistematica e in
particolare in riferimento al suddetto principia) altro argomento di valutazione. Se
solo i capaci e i meritevoli hanno diritto di ragggere i piu alti gradi degli studi, cio
non esclude la possibilita che lo Stato incentorirfe di sostegno dello studio, al di
fuori dell’obbligo scolastico, anche al di la deniti imposti dall’'art. 34, terzo comma.
Questa esigenza, in particolare, dovrebbe potemam® i connotati di un obbligo in
capo al legislatore statale in presenza di risalisdenaro pubblico particolarmente
ingenti, mentre impone allo stesso legislatore terda ponderazione in ordine alle
scelte di allocazione delle risorse, in presenzaitliazioni di crisi finanziaria. In
particolare, un peso particolare dovrebbe essaos\a fine di orientare le scelte del
legislatore, da quelle argomentazioni sviluppatepnecedenza, da un lato, circa
'importanza sociale del diritto all'istruzione, Ifaltro, dall'innegabile legame tra
istruzione e sviluppo economico. In presenza dirsis economiche scarse, d’'altra parte,
proprio il principio di uguaglianza farebbe properal per l'opportunita di scelte
legislative che, a parita di meriti scolastici, amtaggino quegli studenti che si trovano
in condizioni economiche piu disagiate.

Contrariamente alle opinioni di chi interpretava daranzie connesse alla
disposizione costituzionale di cui all’art. 34, eedo comma, quale il segno di una

minore tutela e valorizzazione dell’istruzione deadi piu alti, c’era anche chi, sempre

12 Cfr. C. Marchesi, in V. Carulld,a Costituzione della Repubblica italiana, illusisacon i
lavori preparatori Bologna, 1950, pag. 100.
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nella prospettiva di fornire un’interpretazioneldelorma costituzionale in esame e del
suo rapporto con il primo comma dell’'art. 34, endatto, per converso, ad esaltare
oltremisura l'istruzione dei gradi piu alti, arrivdo a sostenere la tesi per cui di diritto
al'istruzione vero e proprio si potesse parlar® solriferimento al diritto dei capaci e
meritevoli. L’Autore sosteneva che «il diritto abtudio non pare essere un diritto di cui
sono titolari tutti i cittadini, costituzionalment®perto in maniera piena, ed in questo
senso il suo concreto soddisfacimento risulta Baédmente condizionato dalla
sussistenza di altri fattori (adeguate risorse wwreamateriali)» concludendo nel senso
che «le limitazioni, pero, cui legittimamente pussere sottoposto l'esercizio del
suddetto diritto, incontrano un limite invalicabitel comma 3 dell’art. 34, non potendo
dunque, mai- a pena di incostituzionalita- incidsefavorevolmente sul diritto allo
studio (questo si, incondizionato) di cui risultaribolari i soggetti capaci e
meritevoli»*3

In realta, alla luce delle considerazioni che hapreceduto e, nella specie, di quelle
relative al significato che listruzione di basgeste per la formazione cognitiva oltre
che per lo sviluppo della personalita dell'indivijusembrerebbe paradossale che il
Costituente abbia scelto di conferire un significgiu pregnante ai gradi piu alti
dell'istruzione rispetto a quella inferiore ed apgpadavvero poco convincente
I'argomento portato a sostegno di tale tesi secaniida maggiore garanzia del diritto
discendeva, in maniera pressoché automatica, ohatggiore specificita delle garanzie
di aiuti economici contenute nel terzo comma ddll’84, in quanto lo stesso sembra
doversi ridurre unicamente ad un diverso approstigstico del Costituente. Da un
punto di vista sostanziale, cio che appare incagrinella tesi prospettata, € il fatto
che la stessa trascuri di considerare che i liddlicapacita e merito da parte degli
studenti dei gradi piu alti possono essere raggiswio dopo che gli stessi abbiano
beneficiato di un diritto all'istruzione di basepii ampio possibile.

La tesi lascia abbastanza perplessi anche inmésrio all’aspetto del condizionamento
del diritto, che a detta dell’autore, sarebbenddustipico di funzionare della scuola

dell'obbligo, essendo al contrario sottratto atkssa, la fascia dell’istruzione superiore.

13 Cfr. M. Calabro,Numero programmato nelle universita e tutela deitdi all'istruzione dei
capaci e meritevoli: I'ipotesi di una graduatorianiga a livello nazionalein Foro Amministrativo: Tar
2005, vol. 4, fasc. 12 pag. 4025.

Sulla stessa posizione sembra assestarsi ancheadie,Ra |. 2 agosto 1999 n. 264, sugli accessi
all'universita:ovvero un tentativo di bilanciare diritto allo studio e le esigenze del servizio plitp
dell'istruzione in Politica del diritto, 2000, 357, il quale siesie che solo per soggetti indicati nel terzo
comma dell’art. 34 «sussiste la garanzia costitedi.
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Di condizionamento rispetto a varie esigenze egeatendegne di considerazione, in
realta, si potrebbe parlare anche in riferimentbaaesso ai gradi piu alti
dell’istruzione, come si vedra ben presto, in mf@nto alla problematica del numero
chiuso alle universita. Per altro verso, anchanilté di cui all’art. 81, che piu di ogni
altro sembra segnare il confine del diritto altistione, inevitabilmente, attraversa
trasversalmente il sistema dell'istruzione nel wmplesso e pud ben portare alla
compressione del diritto all'istruzione anche iiferi gradi piu elevati di studio, tanto
che anche chi propende per una differenziazionéetraarie fasce scolastiche (scuola
dell'obbligo-gradi piu alti degli studi) quanto ‘alnpiezza del diritto all’istruzione, e
costretto ad ammettere che affinché a prestaziotia &d erogare il diritto allo studio
possa essere erogata in modo effettivo si impanedlti casi, un bilanciamento tra i
diritti di coloro che aspirano a ricevere un’istaree ed il principio dell'equilibrio
finanziarid™*.

Ulteriore questione che si & posta spesso dallsind¢l dato costituzionale e
quella, gia per la verita accennata dalle prece@degbmentazioni, relativa al fatto se i
capaci e i meritevoli, per aver diritto a raggiurege gradi piu alti dellistruzione,
debbano necessariamente essere privi di mezzi.

Secondo molti in dottrina, I'inciso «privi di mezznon ha valore escludente, nel senso
cioé che anche il capace e meritevole che nonrsia di mezzi avrebbe diritto alle
provvidenze previste per la continuazione degldistsecondo la tesi contraria, invece,
tutte le provvidenze di cui all’'ultimo comma detta34 andrebbero concesse solo a chi,
pur avendone le attitudini, non sarebbe in grad@hg privo di mezzi, di proseguire gli
studi, «ed € in questo senso, e solo in questmsehs esse rendono effettivo il diritto»,
mentre, «per coloro che dispongono di mezzi pralpdiritto e gia effettivo, sulla base
soltanto delle norme che disciplinano il libero egso alle scuole, e senza bisogno che

la Repubblica intervenga con prowvidenze particotat

114 Cfr. M. Calabro,Numero programmato nelle universita e tutela deittdi all'istruzione dei
capaci e meritevoli: I'ipotesi di una graduatorianiga a livello nazionalein Foro Amministrativo pag.
4026.

Nel senso del condizionamento di cui in esame dawanche C. Cost., 31 marzo 1988, n. 374.
Con la sentenza, in tema di previdenza, la Codteseva che «[...] E riservato al legislatore ordmar
compito di determinare, con una razionale consieng delle esigenze di vita dei lavoratori e delle
effettive disponibilita finanziarie 'ammontare ldelprestazioni o le modifiche della loro misuraoall
scopo di rendere sempre piu attuale e costantapparto tra quei termini che subiscono variazioni
nonché la scelta dei tempi e dei modi, la comptetaficazione dei trattamenti e delle disciplindlele
situazioni meritevoli di tutela che, fino a quel mento, erano state trattate in modo differente ».

Per il tema del diritto sociale all'istruzione gealiritto condizionato si rinvia supra, par. 1.7.

15 Cfr. U. PototschingDiritto all'istruzione, cit., pag. 108.
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Tra le due tesi, non si puo che preferire quellanspondente al dato costituzionale,
cosi come risulta da una interpretazione puramietiierale. Sposare la seconda delle
tesi citate, infatti, significherebbe stravolgeletesto del dato costituzionale e a
sostituire I'inciso «anche se privi di mezzi» carelio «purché privi di mezzts°.

Infine, ultimo aspetto di carattere generale retatl diritto all’istruzione dei
capaci e meritevoli € quello per cui al diritto plioseguire gli studi si ricollega,
evidentemente, anche il diritto di scelta che,awlta, si puo suddistinguere nel diritto
di scelta dell’'ordine degli studi, secondo le prepnclinazioni, nel diritto di scegliere il
tipo di istituzione scolastica, sia essa statateon statale che sia piu rispondente alle
proprie esigenze ma anche nel diritto di prosegulirstudi finché egli stesso ritenga di
farlo.

In ordine a queste scelte, € evidente, dunqueyahatribuita massima rilevanza alla
capacita di autodeterminarsi del soggetto dovendestludere ogni tipo di
condizionamento da parte dello Stato che e unicmelmiamato facilitare la scelta
degli studenti, predisponendo un sistema di istnezi che fin dai primi anni, sia
improntato alla scoperta dei singoli talenti indivali.

Lo stesso ruolo, seppur nella piu ampia prospettiveducazione, va interpretato dalla
famiglia. | genitori, infatti, non possono essehgamati a sostituire la propria scelta a
quella dei figli ma ad incentivare la stessa, mtetando, in primo luogo, quei segnali di
interesse verso questo o quel campo del sapereeastatesi nel corso degli anni da
parte dei propri figli, in armonia con il dispoddell’art. 147 C. C., secondo il quale «il

matrimonio impone ad ambedue i coniugi I'obbligamAntenere, istruire ed educare la

1% Nel senso di preferire questa interpretazioneedavanche S. MastropasqQailtura e scuola
nel sistema costituzionale italianocit., pag. 136 ss. L'Autore sottolinea anche Ehe@roblematica in
esame investe due diversi principi che dovrebbspodre il legislatore nella legislazione riguardai
diritto all'istruzione per i gradi piu alti. Da Uato, infatti, vi €, come gia detto, il principi@stituzionale
dell'art. 3, secondo comma, da cui sembrerebbeaugEatuna visione del diritto all'istruzione «come
strumento di valorizzazione dei figli delle famiglimeno abbienti nella scuola e per mezzo dellalacuo
senza esclusioni o discriminazioni di sorta». RdtHd lato, c'e I'esigenza che «in un mode®i@to di
cultura, che sia effettivamente tale, vi & uno specifinteriesse generale costituito dalla scelta dei
migliori, in ragione delle loro doti e capacita i, quali che siano le loro condizioni econongishLo
stesso Autore, a conclusione della tesi, ritiene th due differenti esigenze, non debbano essere
considerate necessariamente antitetiche ma vadasequite congiuntamente.
Sulla stesse opinioni di Mastropasqua si segnathears. De SimoneSistema del diritto scolastico
italiano, cit., pag. 364 ss. L’Autore, infatti, sostieneeck...] possedere dei mezzi non & una condizione
che escluda dal diritto; per il rilievo elementatee I'«anche» del 1ll comma non ha manifestamente
valore preclusivo, nei confronti di chi abbia mezma valore innegabilmente rafforzativo, nel secise
la carenza di mezzi (per chi & capace e meritevma)deve risultare un impedimento a proseguird neg
studi».
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prole tenendo conto della capacita, dedllinazione naturale alelle aspirazionidei

figlin 17

9.1. La distribuzione delle provvidenze ai capamexitevoli.

Se il disposto costituzionale prevede, come vishe le provvidenze debbano
essere distribuite secondo un criterio che prendamnsiderazione unicamente elementi
di valutazione della particolare propensione atioed® che si manifesta nei risultati
conseguiti, su di un piano della concreta attuazidel precetto costituzionale, tuttavia,
debbono ritenersi legittime soluzioni legislativlec in presenza di situazioni di
difficolta temporanea di risorse pubbliche, impamgaal legislatore un’ulteriore
restrizione dei criteri di scelta dei soggetti Henari nellassegnazione delle
provvidenze, privilegiando quegli studenti capaeneritevoli privi di mezzi rispetto a
qguelli che, pur avendo gli stessi requisiti di neerscolastico, appaiono comunque
sostenuti, nel proprio corso di studi da famigiie @bbienti.

Questa conclusione, in presenza, lo ribadiamo, altiqgolari scarsita di risorse
pubbliche, a ben vedere, € quella che delinea umlizimnamento del diritto nella
misura piu rispondente ad un’interpretazione quasellta ispirata dal principio
costituzionale che piu di ogni altro € il trattstilitivo dello spirito della Costituzione. |I
principio dell’'uguaglianza sostanziale funziona,dofatti, come metro interpretativo e
come legittimazione del condizionamento del dirgtuciale all'istruzione, cosi come
specificamente disciplinato dalla disposizione’dgll 34, secondo comma, da cui, su di
una prospettiva puramente teorica, dovrebbe pstendere a dismisura la sua portata
senza subire i condizionamenti dettati dal datdlitadle.

E un fatto, comunque, che anche la Corte Costitatéy prendendo atto della
limitatezza delle risorse effettivamente destinahil sostentamento degli studi abbia
spesso statuito in guisa che le risorse da asse@udir studenti capaci e meritevoli
subissero condizionamenti piu 0 meno stringenti.

Cosi, per esempio, in una delle sue piu remoteeseat in materia di diritto
all'istruzione, la Corte ritenne che anche gli opil posti dall'art. 34 Cost. al fine di

garantire ai capaci e meritevoli il diritto di ragagere i piu alti gradi degli studi non

17 per quanto priva di valore giuridico cogente sgreda la “Carta dei diritti e delle
responsabilita dei genitori in Europa” redatta '&&A (European Parents Assosation) che prevedarall’
2, secondo comma, il dovere dei genitori «di cresdeloro figli in maniera responsabile e di non
trascurarli nel loro percorso educativo» e I'arsegondo cui «l genitori hanno il diritto di fae dcelta
per l'istruzione che ¢ piu vicina alle loro convimizi e valori a cui tengono maggiormente nella cites
dei figli e la liberta di finanziare fondazioni ezhiive con il dovuto rispetto dei principi demodrat
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possano trascurare I'osservanza del limite datobdahcio dello Stato (C. Cost. 21
maggio 1975, n. 125).

Il condizionamento delle risorse trovava, del reptecipuo riscontro riguardo al
sostentamento degli studi universitari e post usiteri. L'interesse a che le risorse
stesse fossero ripartite in modo tale che esseaasgro alla maggior platea possibile di
beneficiari, ma sempre nellambito di criteri diugtizia distributiva, conduceva la
stessa Corte Costituzionale, con sentenza del agngi 1992, n. 281, al positivo
scrutinio di legittimita costituzionale sia dellasdiplina contenuta nell’art. 7, primo
comma, lett.d), della legge 2 dicembre 1991, n. 390 (“Norme gulttd agli studi
universitari’), nella parte in cui vieta il cumukva borse di studio concesse dalla
Regioni con altre borse di studio ad altro titobmcesse, sia dell’art. 74, ultimo comma,
del d. p. r. 11 luglio 1980, n. 382, il quale skabe che chi abbia frequentato un corso
di dottorato di ricerca, usufruendo della relathasa di studio non possa fruire di altra
borsa di studio, ancorché concessa ad altro fjgant. 21 giugno 1996, n. 208).

Il riferimento alla legge n. 390 del 1991 ci offi@ spunto per condurre una
sintetica analisi anche del D.P.C.M. del 9 aprl®2*® che ha attuato la legge citata.

La novita normativa che emerge dal decreto consisigimo luogo, nell'introduzione,
con riguardo ai parametri di selezione dei benaficelle prestazioni agevolate, di un
indicatore di situazione economica equivalente) (iSe

Accanto al requisito del reddito, viene previsto,aiccordo al dettato costituzionale,
guello relativo al merito rispetto al quale il dettr citato stabilisce le procedure di
selezione dei beneficiari, le modalita di valutasalelle rispettive capacita e in vincoli

ed i poteri discrezionali degli enti erogatéfi

18 «Disposizioni per I'uniformita di trattamento suliritto agli studi universitari, a norma

dell'art. 4 della legge 2 dicembre 1991, n. 390".

19 ’|se & un misuratore che, concepito per un’aglicne generale nell’lambito nazionale,
risponde principalmente ad un’esigenza di unifamifi fini della valutazione Ise rilevano cinque
principali elementi: il reddito, il patrimonio, wistema di franchigie, la nozione di nucleo famdia la
scala di equivalenza. Esso si applica alle prestazli natura assistenziale, sanitaria e sociabgae
dalle amministrazioni pubbliche. La sua disciplenaontenuta nel d. Igs. 31 marzo 1998, n. 109nteca
“Definizioni di criteri unificati di valutazione dia situazione economica dei soggetti che richiedon
prestazioni sociali agevolate a norma dell’'art. &mnmma 51, della |. 27 dicembre 1997, n. 449 ednel
Igs. 3 maggio 2000, n. 130 recante “Disposiziomiettive ed integrative del decreto legislativorBarzo
1998, n. 109, in materia di criteri unificati dilutazione della situazione economica dei soggéiti c
richiedono prestazioni sociali agevolate”. Per ucastruzione sistematica della materia si vedano M
Baldini- P. Bosi- M. Matteuzzi- S. Tos®alutazione ed analisi degli strumenti di individi@ne della
situazione economica dei beneficiari delle prestaziagevolate,Commissione tecnica per la spesa
pubblica, luglio 1999, pag. 10; A. Francalariéijme esperienze di applicazione dell'indicatordlale
situazione economi¢c&ommissione tecnica per la spesa pubblica, geng@D1, pag. 1.

120 50no previste, dal decreto, due diverse modaiitadividuazione dei «capaci e meritevoli».
Nel caso degli studenti iscritti al primo anno deisi di laurea, laurea specialistica e laureaiafistica a
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Cio che appare degno di nota e il fatto che il aé$p normativo tiene conto
dell'eventualitd che gli enti territoriali chiamatll'erogazione delle provvidenze
possano incontrare l'ostacolo delle risorse insigfiti, in presenza di un elevato
numero di studenti capaci e meritevoli.

In questo caso, la legge stessa detta alcuni icdiescelta. Nel caso degli studenti
immatricolati, la valutazione del merito manchegh witto; nel caso di studenti iscritti
agli anni successivi, al contrario, sara deterntman via esclusiva, mancando ogni
ulteriore verifica delle condizioni economiche

Dunque, si ripresenta, anche in questo ristrettbitanrelativo al diritto all'istruzione
dei gradi piu alti, il problema del modo piu effogadi tutelare il diritto in presenza di
condizioni finanziarie insufficienti. La scelta cpmata dal legislatore, consistente
nell'escludere uno dei due criteri, bisogno e noerdt seconda degli anni di iscrizione,
appare piuttosto discutibile. Non si comprendeatinf come i due requisiti possano
avere una differente incidenza a seconda degli dnfiiequenza universitaria in cui
sono chiamati ad operare. La soluzione propos&,ncm trova riscontro nel disposto
costituzionale, appare piu ispirata ad un intentsednplificare il sistema di scelta del
tutto arbitrario mentre una scelta senza dubbio qaulata sarebbe stata quella di
effettuare una ponderata ed uniforme valutaziomelake requisiti lungo tutto il periodo

di studio universitario.

ciclo unico, la valutazione del merito avviene @sip(art. 4, commi 1, 2 e 3); per gli studentiitsicagli
anni successivi di tutti i corsi, la valutazioner f'anno in corso, si stabilisce convenzionalmestte
avvenga ad una data prefissata. Il decreto fisdamit®@ massimo e, in taluni casi, anche uno minictio
crediti necessari a costituire il requisito di czifga Nel rispetto di tale limite, tuttavia, regianprovince
autonome devono indicare un preciso valore di tredine livello minimo necessario, «kautonomamente,
anche in forme differenziate per atenei e corsit. B co. 2). Agli enti erogatori viene, dunque,
riconosciuta un ampio margine di discrezionalitaigpetto alla determinazioni proprie di regioni e
provincie autonome, le universita hanno una liraitzpacita di incidenza, dovendo essere consultate
senza effetti vincolanti. Sulla base di questeidima che prevede, come visto, un tetto massiimo d
“impegno di studio” in relazione ai vari tipi di =, Caroli Casanova H.g agevolazioni per i capaci € i
meritevoli e I'applicazione dell'lSE al diritto aigstudi universitarj in Giornale di diritto amministrativo,
2001, pagg. 893, ritiene non fondato «il timoredtessivi divari territoriali nella valutazione gebfitto
ai fini di selezione dei beneficiari delle prestadisociali agevolate». Tuttavia, la stessa Autrifiette
sul fatto che I'erogazione delle prestazioni dipend gran parte, dai fondi a cio destinate daepdeile
regioni, delle province autonome e delle universigertanto, in ipotesi di enti territoriali e antoni in
grado di sostenere un maggior numero di intenatiali a favore del diritto agli studi, la delibeione
di requisiti di merito piu generosi contribuira egurre, soprattutto se associata a quella di cengr
condizioni patrimoniali (pure nella discrezionalitélle amministrazioni) rilevanti squilibri geogiafdi
offerta, fruizione e domanda di questi tipi di Seiw.

121 | e borse di studio attribuibili ai primi sono duite mediante, dunque, una valutazione
economica dei richiedenti, concorrenti all'intemtiacun’unica graduatoria, senza differenza per scdter
i secondi, gli enti erogatori sono vincolati a psprre metodologie valutative idonee a «rendere
confrontabili i parametri di merito individuale degtudenti» di tutti i corsi, sulla base del numetei
crediti e delle votazioni. In via residuale, le iceg e le province autonome individuano un numero
minimo di provvidenze «al fine di assicurare uniéirata distribuzione dei benefici» (art. 4, comriiq
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9.2. La limitazione agli accessi.

Problema di maggiore complessita postosi a pitesgysia in ambito dottrinale
che in quello giurisprudenziale, con soluzioni spedivergenti, € stato quello relativo
ad un’altra possibile limitazione del diritto aditruzione ai gradi piu alti, connessa, in
guesto caso, all’ordinamento didattico e scolastico
Sebbene il tema possa apparire di recente conicgalta, 'argomento era stato gia
affrontato in passato dal legislatore. Gia il testoico sull’istruzione superiore,
approvato con r. d. 21 agosto 1933, n. 1592, pexadallart. 224, che per
'ammissione agli istituti superiori di magisteroske necessario il superamento di un
esame e che il numero dei posti annualmente bdndge stabilito in sede ministeriale;
analogo regime era applicato, ai sensi dell'artd@{a legge 7 febbraio 1958, n. 88, per
l'iscrizione al primo anno degli istituti superiorli educazione fisica. Questo
meccanismo, gia allora non veniva ritenuto, dabitratha piu illustre, in contrasto con
la carta costituzionale, stante la ritenuta linaite&pacita di sbocchi professionali di cui
potevano giovarsi i laureati o diplomati nelle dfitioe in question&?.

La questione si € riproposta in chiave piu recexe particolare riguardo agli studi
universitari ed alla eventuale limitazione di astgsevista negli ordinamenti didattici
stessi®

E evidente che in una societa in cui, in linea galee l'istruzione diventa (anche nei
gradi piu alti) sempre piu appannaggio di fascesestdella popolazione, perdendo il
carattere di privilegio, si pone il problema di g@atire a tutti gli iscritti ai corsi
universitari un diritto all'istruzione che sia daliego ma che spesso le strutture

universitarie non sono in grado di garantire, speall’ambito di quei corsi di laurea

122 Cfr. U. Potoschingyoce Istruzione (diritto alla)in Enc. Del dir., cit., pag. 111ss.. L’Autore
sembra ritenere rilevante,ai fini della legittiméel c. d. «xnumero chiuso», la possibilita, o mefiajna
immediata collocazione professionale del titolostidio relativamente al cui conseguimento esista il
vincolo numerico, ritenendo, quindi, legittimo ineolo solo relativamente alle scuole che rilasgian
tale tipo di titolo, posto che, altrove, egli osgeche il legislatore «non puo fissare un numeroascth
nell'accesso agli studi, perché cio equivarrebbatmrdinare il diritto dei singoli a valutazionepdilitica
generale degli studi».

123 Diverso discorso va fatto, come si pud dedurréedalgomentazioni che sono state esposte in
precedenza, rispetto alle limitazioni previsteifarimento alle iscrizioni alla scuola inferioresaperiore,
per il quale sussiste I'obbligo, in capo alla Ragida, di istituire «scuole statali per tutti glidini e
gradi» ai sensi dell’art. 33, comma secondo deldsti@izione. Queste considerazioni inducono un
Autrice a ritenere che in caso di una eventualédione agli accessi adottata da queste scuotm «n
potrebbe certamente parlarsi di una lesione déttaliall’istruzione da parte del gestore della dauo
stessa» ma di una piu generale responsabilita Relpaibblica. Cfr. A. Poggirt. 34, in Commentario
alla Costituzionegit., pagg. 710.
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(medicina, architettura, ingegneria etc...) che pspsagono l'utilizzo di laboratori e
aule attrezzate per attivita pratiche.

La stessa Comunita Europea, del resto, non mandasgnalare il problema del
sovraffollamento delle universita, in particolanejle direttive n. 75/362/Cee, n. 75/363
Cee e n. 93/16/Cee emanate al fine di determindreelii minimi di formazione
teorico-pratica degli studenti di alcuni corsi dutea, tali da permettere la liberta di
stabilimento e di circolazione nell’'ambito dell’dmie europe’a®.

Di fronte a questa problematica si impone, innarizif una maggiore presa di
consapevolezza del principio sotteso alle disposizicostituzionali in tema di
istruzione che si traduca in un intervento deldigore volto ad eliminare tutti quegli
ostacoli, di ordine organizzativo, che rischianoirdpedire un’erogazione adeguata e
soddisfacente del servizio istruzione nei gradigitiidella stess&>

Da un’analisi della prassi, sembra potersi rileyareece, che la risposta del legislatore
italiano al problema evidenziato sia stata quellgprévedere limiti all’esercizio del
diritto all'istruzione attraverso l'introduzione ldeumero chiuso (o programmat®) in
relazione a quelle categorie di corsi di laureai pgrali un numero eccessivo di studenti
avrebbe reso oggettivamente non erogabile in marseddisfacente la prestazione da

parte delle universita.

124 Riguardo agli stessi orientamenti della Comunitdropea va chiarito come la stessa
Comunita europea non abbia mai suggerito agli statnhbri 'adozione del numero chiuso. Sul punté si
pronunciata espressamente la Corte di Giustizermatindo che «nessuna norma del dritto comunitario
impone agli Stati membri I'obbligo di limitare ilumero degli studenti ammessi alla facolta di meici
mediante l'istituzione del sistema del numero ahiyLorte di Giustizia, 12 giugno 1986, in Consigli
Stato, 1987, Il, pag. 1548.

Sull'assenza di ogni indicazione proveniente dalttdi comunitario circa la legittimita del
numero chiuso si veda anche G. GreRiserva relativa di legge e criteri (impliciti) desti dalla
normativa comunitaria:il caso del numero chiusocaalfacolta di medicinain Rivista italiana di diritto
pubblico comunitario, 1999, pag. 870, a detta delle, all'interno della normativa comunitaria «remio
non sussiste alcuna indicazione sulla necessitaaspecifico rapporto tra le strutture e gli satdg..];
ma anche e soprattutto manca ogni indicazionepsiagenerica, su quel “rapporto di congruita” (tra
studenti e posti letto, tra studenti e docenti,.)ebe costituisce l'unico vero aspetto in cui si
concretizzano le esigenze di una limitazione atémso universitario».

125 A. Mari, Le universitd tra numero chiuso e sovraffollamenio Giornale di diritto
amministrativo, 8/1998, pag. 781 ss. Sulla necegsiilla garanzia del diritto all'istruzione discand
«precisi impegni da parte dello Stato» si veda aridhra, art. 33-34, in Commentario alla Costitugion
Bologna — Roma 1976, pagg. 21 ss.

126 Riguardo alle due differenti locuzioni, «numerdusio» e «numero programmato», queste
sono considerate del tutto equivalenti. In passatsono avute pronunce giurisprudenziali che hanno
cercato di individuare una distinzione sostanziabe i due termini, rinvenendo il configurarsi di
un’ipotesi di numero chiuso nei soli casi in cussistesse una dettagliata pianificazione di tipchan
economico a livello nazionale, dovendosi, al camtraparlare di numero programmato laddove esso
fosse «suscettibile di opportune variazioni ed @adatnti in relazione alle mutevoli esigenze cui far
fronte». TAR Lazio, sez. I, 29 aprile 1981 n. 3BORivista giuridica della scuola, 1982, pag. 867 si
veda anche TAR Lazio, sez. |, 21 aprile 1982, A, 401 Tar, 1982, |, pag. 1434.
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Le posizioni espresse a tal riguardo in dottrindmna dell’adozione della “Riforma
degli ordinamenti didattici universitari” (legge 841/°90) che all’art. 9, quarto comma,
prevede espressamente la possibilita di limitazidegli accessi per tutti i corsi di
laurea universitaria, sono state sostanzialmentgastanti.

La questione si era, infatti, gia posta in precedeim riferimento alla limitazione agli
accessi per alcune facolta. Rispetto a cio, alenevano giustificato la legittimita in
funzione di ragioni di tipo occupazionali, per daebkcuole che avevano sbocchi
professionali limitafi®’, mentre altri 'avevano ritenuta in ogni caso istifozionale,
sulla base della considerazione per cui la polidielloccupazione non avrebbe potuto
limitare un diritto che é quello di raggiungereiu @lti gradi degli studi, senza alcun
riferimento ai successivi shbocchi professioffili

In giurisprudenza era prevalsa la prima tesi, sepptigata dalla precisazione per cui
I'eventuale limitazione avrebbe dovuto essere gtavion legge, al fine di garantire la
massima ponderazione della decisione stésa

127 Cfr. Contini, Alcune osservazioni problematiche sulle FacoltaMagisterq in Rivista
giuridica della scuola, 1966, pag. 87 ss.

128 pototsching, cit. pag. 111. Sulla stesa linea etisfero si veda anche Rusceliritto
all'istruzione ed accesso ai gradi piu alti degtudi, in Scritti, Camerino, 1993, pagg. 3 ss. il quale
sostiene che «non si pud certamente dire rispeitatisegno costituzionale allorquando, non in
considerazione della capacita e del merito ma soltaulla base di previsioni statistiche relative a
mercato del lavoro, si pensa di poter limitaredigso alle universita».

129 5j vedano, a tal proposito, T.A.R., Sicilia Catarsez. I, 12.05.1990, n. 392, secondo cui il
diritto riconosciuto dall'art. 34 ai capaci e mewioli di raggiungere i gradi piu alti degli studom
assicura ad ogni cittadino I'accesso alle singobnthe dell'istruzione superire, bensi la possaitli
accedervi in condizioni di parita con altri aspifam pertanto non ¢ illegittimo l'art. 6 d.p.r. 85 del
1986, che introduceva il principio della predeterazione del numero delle iscrizioni alla Facolta di
medicina). Sulla necessita della previsione letiiglasi veda anche T.A.R. Toscana, sez. |, 24.®%.19
78; T.A.R. Lazio, sez. lll, 10.11.1997, n. 2655ATR. Calabria 29.04.1999, n. 583.

Sulla questione ebbe occasione di pronunciarsi eanthConsiglio di Stato, Sez. IV, con
decisione n. 793 del 19 maggio 1994, con cui statehe «sono illegittime le delibere con le quhli i
senato accademico stabilisce, in difetto dei necegwesupposti normativi, il numero chiuso per
l'accesso a determinate facolta.

Le argomentazione poste dalle sentenze citate siate fatte proprie anche dalle sentenze piu
recenti. Si puo fare riferimento, ad esempio, aketenza Tar 12413/2009 secondo ituyprincipio
costituzionale dettato dall’art. 34, pur sanceriddiritto dei “capaci e meritevoli” di raggiungeregyradi
pit alti degli studi, non comporta che I'accesddsluzione universitaria debba essere garantioza
condizioni e indiscriminatamente a tutti i cittaidira norma sentenza richiama il Tar Emilia: «L’aé34
Cost., pur sancendo il diritto dei “capaci e meal€ di raggiungere i gradi piu alti degli studion
comporta che l'accesso allistruzione universitaidg@bba essere garantito senza condizioni ed
indiscriminatamente a tutti i cittadini, ma presapp, piuttosto, che I'eventuale introduzione di
limitazioni sia fondata su procedure e criteri galefunzionali alla valorizzazione delle capac#adel
merito degli aspiranti, in attuazione del princiglo uguaglianza nonché in osservanza dei prindipi d
imparzialitd e di buon andamento dell'azione amstiativa. Tale diritto, al pari di altre libertad@itti di
personalita di rilievo costituzionale, non pud esseconosciuto in modo assoluto e generalizzata, m
deve trovare necessario contemperamento con dkremti esigenze, di pari importanza - quale, ad
esempio, quella di evitare il sovraffollamento venienti da direttive comunitarie che impongono un
preciso obbligo di risultato che gli Stati memboine chiamarti ad adempiere predisponendo misure
adeguate a garanzia delle previste qualita teoreehmratiche dell’apprendimento, sicché la corretta
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La condizione della riserva di legge veniva poifeomata dalla Corte Costituzionale
che, con la sentenza n. 383 del 1998 dichiaravaformiata la questione di legittimita
costituzionale dell’art. 9, quarto comma della kegg 341 del 1990, che conferiva la
possibilita all’allora Ministro dell’Universita eedla Ricerca scientifica e tecnologica a
determinare la limitazione degli accessi, precisamtie «il potere che la legge
riconosce al Ministro puo essere esercitato saleidimiti in cui da altre disposizioni
legislative risultino predeterminati criteri peinidividuazione in concreto delle scuole e
dei corsi universitari rispetto ai quali valgonagesize particolari del sovraffollamento
e si giustifichi quindi la previsione della limitane delle iscrizioni».

Se il principio per cui la possibilita di ridurreatcesso all’istruzione universitaria puo
trovare una corrispondenza nella scelta del cestiay nel quale soltanto l'istruzione
inferiore sembra essere presidiata da quelle garatizsostegno economico estese a
tutti, indipendentemente dalle condizioni persodalvantaggio o svantaggio, merito o
demerito, tuttavia, si rendeva necessario stabilee regole che rendessero il meno
arbitraria possibile la limitazione stessa, se ®,yveome pare non possa dubitarsi, che
I'inviolabilita di un diritto non puo venir meno p& mero susseguirsi delle diverse fasi
di studio. Da qui, dunque, la ragione per cui lassa limitazione non puo essere
rimessa, secondo quanto andava correttamente sodteta Corte, a decisioni di tipo
amministrativo quali potevano essere quelle adottaell’ambito delle decisioni
amministrative del Ministero ovvero dell’autonondai singoli atenei, ma dovevano
essere il frutto di un’attenta valutazione, spétieagione delle capacita organizzative e
fruizione effettiva del diritto che solo la leggedmaria, per il suo peculiare
procedimento di approvazione, puo garantire.

La legge dello Stato viene chiamata, dunque, aeporrevidenza quegli aspetti che
costituiscono alcuni dei limiti entro cui e chiamaid operare I'autonomia universitaria,
garantendo, quale effetto indiretto, anche la saste uniformita di disciplina generale
sul territorio nazionale.

Dal principio della riserva di legge stabilita @gaentenza n. 383 del 1998, si coglie
dunque, l'importanza che la stessa riveste in erdah rapporto, piu generale, tra
competenza dello Stato a disciplinare aspetti delfganizzazione scolastica e

autonomia universitaria. Da questo punto di vistasistema universitario e dato

previsione e disciplina del c.d. numero chiuso wostituisce un’arbitraria limitazione del dirittdlca
studio, ma una garanzia di qualita dell’insegnamesgcondo gli standard europei,...» (TAR Emilia
Romagna, Parma, 18 dicembre 2007, n. 638).
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dall'insieme degli ordinamenti che trovano i rigpetimiti nelle leggi dello Stato, non
«soltanto sotto I'aspetto organizzativo interno hifestantesi in amministrazione e in
normazione statutaria e regolamentare», ma aneéhepaggior ragione, per I'aspetto
funzionale che coinvolge i diritti di accesso gllestazioni».

La pronuncia della Corte tocca, altresi, un puntdtenimportante che é quello
relativo alla qualita dell’offerta formativa chewszioni di sovraffollamento potrebbero
compromettere. Se, come si e detto a proposita dedituita dell'istruzione inferiore,
infatti, la garanzia del diritto non dipende estlamente dalle provvidenze poste in
essere dallo Stato ma anche dal funzionamento essipb del sistema di cui e
sicuramente un indice molto significativo il rapfmotra studente e docente, ecco che
qualora questo rapporto sia sproporzionato a fadaetesecondo termine, la qualita
dell'insegnamento e della correlativa istruzionerisente. Situazioni di questo tipo,
infatti, possono comportare una riduzione dellasfmiita di fruizione effettiva del
diritto che finisce, inevitabilmente, con I'ess&sercitato pienamente soltanto da chi é
gia in possesso di condizioni particolari di capgcinteresse e motivazione rispetto
all'insegnamentt®.

La Corte, dunque, sembra volere fornire alla teraatiel’accesso ai gradi piu
alti di istruzione una chiave interpretativa che 8ipiu possibile inclusiva di tutto
'impianto del diritto all'istruzione, cosi come dtiplinata dalle diverse norme
costituzionali degli artt. 33 e 34 Cost. i quabnte precisa la stessa Corte, «pongono i
principi  fondamentali relativi  all’istruzione, conriferimento, il  primo,
all'organizzazione scolastica (della quale le ursita, per quanto attiene all'attivita di
insegnamento sono parte...); relativo, il seconddiwiti di accedervi e di usufruire
delle prestazioni che essa € chiamata a fornireb>é Bell’ambito di questo quadro
interpretativo che si colloca la riserva di leggdla Stato che, sostiene la Corte, «non &

tale da esigere che l'intera disciplina della matsia contenuta in legge». Se, infatti, la

130 5j legge nella sentenza:«Gli artt. 33 e 34 debatifuzione pongono i principi fondamentali
relativi all'istruzione con riferimento, il primaJl'organizzazione scolastica (della quale le ursiv&, per
guanto attiene all'attivita di insegnamento sondepasentenza n. 195 del 1972); con riferimento, il
secondo, ai diritti di accedervi e di usufruire leleprestazioni che essa €& chiamata a fornire.
Organizzazione e diritti sono aspetti speculariladstessa materia, I'una e gli altri implicandosi e
condizionandosi reciprocamente. Non c'e organiprezche, direttamente o almeno indirettamente, non
sia finalizzata a diritti, cosi come non c'e diri&t prestazione che non condizioni I'organizzaziGhesta
connessione richiede un'interpretazione complest@value articoli della Costituzione». E ancoraelte
sopra citate direttive comunitarie si rinviene weqiso obbligo di risultato, che gli Stati memboins
chiamati ad adempiere predisponendo, per alcumsi cmiversitari aventi particolari caratteristichéra
cui quelli cui si riferiscono i ricorsi presentatavanti ai giudici rimettenti -, misure adeguatgaaantire
le previste qualita, teoriche e pratiche, dell'@ppimento».
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legge dello Stato funziona da “limite” rispetto aetje che sono le vicende normative
universitarie, avendo il compito, per lo piu, dinéerire uniformita al sistema, e
evidente che non sarebbero ammissibili, in quagdivé dell’autonomia dei singoli enti
universitari, quelle soluzioni legislative partiaahente circostanziate che finirebbero
col sottrarre pezzi di regolamentazione agli stessi

Il carattere relativo delle riserva di legge, daliparte, secondo la stessa Corte si
esprime anche in riferimento alla potesta govevaathe puo essere chiamata, dunque,
ad integrare le previsioni normative senza chepassa condurre all’affermazione di
una lesione dell’autonomia universitdria

Riguardo quest’ultimo punto, questo, evidentemeateno tra i punti piu problematici
della vicenda e potrebbe prestare il fianco a pdsslisarmonie del sistema cosi
ricostruito. Laddove, infatti, non fossero spe@ifid limiti entro cui il potere esecutivo
debba muoversi, siffatto potere potrebbe tradursiconcreto, in uno svuotamento
dellautonomia. Se, infatti, giustamente la stessapinge fino a dichiarare che le
singole universita non devono essere ridotte «alorwdi meri ricettori passivi di
decisioni assunte al centro» su di un piano prgbeonangono i rischi dettati dalla
sostanziale parificazione tra norme regolamentaki@verno e norme regolamentari
degli atenei laddove, al contrario, «proprio il metismo della riserva di legge relativa
a favore dell’autonomia dell’ordinamento universdadovrebbe condurre ad escludere
lingerenza “politica” del Ministro»>2

La Corte, al fine di sgombrare il campo da questbnvenienti, andava precisando |l
ruolo di “cerniera” della legge laddove sostenelva <il potere che la legge riconosce al
Ministro puo essere esercitato solo se e nei limitui da altre disposizioni legislative
risultino predeterminati criteri per l'individuanie in concreto delle scuole e dei corsi

universitari rispetto ai quali valgono esigenze tipakari di contenimento del

131 Cfr. C. Cost. n. 3838 del 1998: «[...] nulla nellasfituzione esclude l'eventualita che
un'attivita normativa secondaria possa legittimamesssere chiamata dalla legge stessa a integearne
svolgerne in concreto i contenuti sostanziali, gleancome nella specie - si versi in aspetti deltderia
che richiedono determinaziorbensi unitarie, e quindi non rientranti nelle aotme responsabilita dei
singoli atenei, ma anche tali da dover essere cowfie a circostanze e possibilita materiali varie e
variabili, e quindi non facilmente regolabili inmzreto secondo generali e stabili previsioni legige».

132 Cfr. G. StrangioL’accesso programmato ai corsi universitaify Rivista giuridica della
Scuola, 2001, I, pag. 65. Posizioni identiche seapresse da AngiolinNumero chiuso e autonomia
universitarig in Corriere Giuridico, 1999, n. 5, pag. 557:[..l]]pronunciamento della corte non é
persuasivo. In linea formale, c’'e infatti da domansil se proprio decisioni come quella sul numero
chiuso, direttamente coinvolgente I'attivita didzdte seppur di riflesso la capacita delle univardi
organizzarsi (anche) per l'attivita scientifica,nndebbano essere ascritte all’autonomia univeisitar
garantita dall'art. 33 Cost. a coronamento promiala liberta della scienza e dell'arte e del suo
insegnamento».
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sovraffollamento e si giustifichi quindi la prewsie - con l'atto ministeriale cui
l'impugnato art. 9, comma 4, si riferisce - deiheitazioni nelle iscrizioni’*®
Se, dunque, va rimessa al legislatore stataleri@ato/a generale riguardo alla garanzia
del diritto di accesso ai gradi piu alti dell'istiane si pone un ulteriore problema,
consistente nel margine che il legislatore ha imina all'esercizio della sua
discrezionalita. E qui che, ancora una volta, veoegin luce le considerazioni di
carattere generale che coinvolgono gli artt. 334ecBe funzionano, dunque, nella
fattispecie, quali specifici controlimiti rispettoscelte del legislatot&.

A far proprie le indicazioni della sentenza n. B8 1998 veniva deliberata la
legge n. 264 del 1999 (“Norme in materia di accassorsi universitari”) con la quale
il legislatore si proponeva, come si legge nell@aziene illustrativa, di dar seguito

all'intervenuta pronuncia della Corte costituzienatediante la determinazione di «una

133 'interevento dei regolamenti dell’esecutivo neffeteria in esame & giustificato in dottrina,
tra gli altri, da
E. Castorinapiritto allo studio e limiti all'istruzione univeitaria, in Foro italiano, 1999, pagg. 2479
ss., il quale sostiene che sulla base del crifgraposto dalla Corte nella sentenza n. 383/'98 pus,
quindi, comprendere in qual modo, per quali rageebn quali obiettivi il rapporto fra la fonte praria
e l'ambito di esercizio dellautonomia universitardebba, a volte, risultare in parte legittimamente
occupato da atti regolamentari dell’esecutivo, glaata specificazione e Il'attuazione concreta della
disciplina richieda «valutazioni d’insieme», attitiealle situazioni giuridiche fondamentali anzigeg,
pertanto, non attribuibili alla determinazione plistica delle singole sedi». L'Autore, in riferime,
poi, all'ulteriore ambito attuativo lasciato dalkgge, quello cioé in mano alle scelte e alle idtidei
singoli atenei, sottolinea come le stesse «rimaoglen uniche responsabili delle attivita culturali,
scientifiche e didattiche, da realizzarsi nei linfissati dalle leggi statali, che sanciscono, @@, un
vero e proprio obbligo di risultato in materia dirfhazione universitaria: in cid0 sembra predisposta
'autonomia degli atenei e la capacita di essiidiehsionare i propri corsi in relazione all'adegzat
delle strutture e dell’organizzazione, in vistalaemigliore salvaguardia dei beni affidati alle dor
funzioni».

Il tema e anche trattato da A. Podgikcaso dell’autonomia universitaria, la costrum® di un effettivo
modello di autonomia di un soggetto pubblido F. Pizzetti- A. Bardusco (a cura diyeffettivita tra
sistema delle fonti e controlli. Alcuni casi proflatici, Milano, 1998, pag. 177 ss.

Sulla stessa linea della sentenza della Cortetaiatiche T.A.R. Marche, 21.12.2001, n. 1296.
Secondo i giudici amministrativi non costituiscelazione degli artt. 33 e 34 Cost. l'indizione di u
concorso pubblico per l'individuazione degli stuiemmmessi al corso di laurea in Odontoiatria dal
momento che per questo, come per tutti gli altniscalla cui conclusione vengono rilasciati titoli
accademici che facoltizzano il libero stabilimemtd’esercizio delle’attivita professionale nell’aitth
degli Stati dell’'Unione europea, € essenziale gaemn rapporto di congruita tra il numero degli
studenti e la disponibilita delle strutture, anaehéne di assicurare un migliore apprendimento.

134 Sui margini di manovra del legislatore e gli spatfidati all'autonomia dei singoli atenei, si
veda, tra gli altri, A. RuggeriFonti e norme nell’ordinamento e nell’esperierasstituzionale Torino,
1993, pagg. 184 ss., il quale pone in luce la stesia, nella stessa legislazione statale, diizi@ni di
principio e di statuizioni di specie: le prime intgbili e le seconde, invece, cedevoli di frontée al
determinazioni di autonomia.

Si veda sul punto anche L. Arcidiacono- A. Carula- Rizza Istituzioni di diritto pubblico Bologna,
1997, pag. 185, il quale difende la sussistenzta gmitesta degli atenei di conservare uno spazio di
intervento, prospettando come il carattere delénodjabilita dei regolamenti governativi «da paréé d
regolamenti di autonomia, sancito dall’art. 4, @fnena, disp. sulla legge in generale, va rivisttasihse
della nuova disciplina legislativa di attuaziondl@l@orme costituzionali in materia, soprattutttadlice
delle riserva di normazione di autonomia (riserviegge relativa necessaria)».
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cornice di rango primario che dia certezza e stabdlla disciplina della materia,
tenendo conto del rilevante contenzioso amminigtrah atto».

La legge prevede, dunque, agli artt. 1 e 2 i aonsiersitari il cui accesso e soggetto a
programmazione, rispettivamente a livello naziomatk singolo ateneo.

All'art. 3, comma 2, invece, vengono previsti qaeteri, in base ai quali il MIUR e
chiamato a determinare annualmente il numero dti mbsnuove immatricolazioni
disponibili a livello nazionale. Questa offerta @atiale del sistema universitario, in
particolare, deve rappresentare il risultato dedlieitazioni di parametri ben determinati,
guali: la capienza della aule, il numero di attegare e laboratori scientifici disponibili,
il personale docente e tecnico, la possibilitafttire gli essenziali servizi di assistenza
e tutorato.

Maggiori perplessita puo suscitare la previsiongalte 3 comma 1 lett. a), laddove si
precisa che la determinazione del numero programnigbba essere effettuata
«tenendo anche conto del fabbisogno di professtanalel sistema sociale e
produttivo». Da questo punto di vista, infatti, $&eneccessivo, da parte del legislatore
condizionare la possibilita di esercizio del daitll’istruzione a valutazioni di tipo
occupazionali effettuate dallo Stato, non potentlasre dal testo costituzionale alcuna
indicazione in tal senso.

Come visto, infatti, la caratterizzazione normatilel’istruzione ed i suoi strumenti di
tutela, sia in riferimento alla fascia dell'obbligaolastico che in riferimento ai gradi
piu alti, esprimono essenzialmente la tutela dvalore in sé, di una possibilita che ogni
individuo deve potere esercitare liberamente. kestusenso, la scelta di un pit 0 meno
facilitato inserimento nel mondo del lavoro a ségdi questo o quel percorso di studio
individuale va rimessa unicamente al soggetto otende di intraprendere il percorso
di studio e ne accetta tutti i rischi a questo essnin termini di sacrifici ed in termini
di relativi problemi occupazionali che la sceltampmrta. Subordinare I'iscrizione
presso questo o quel corso di laurea ad una van@zsull’andamento economico del
mercato del lavoro finisce, in definitiva, con lailise il senso di una previsione
costituzionale ed il suo innegabile collegamenttesnatico con I'art. 9 che segna,
come piu volte ribadito nel corso del presente layd momento culminante di tutti i
percorsi di studio individuali che, considerati nielro insieme, determinano la

caratterizzazione culturale al nostro Stato.
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Il condizionamento del diritto alla prosecuzione geadi piu alti di studio da parte di
esigenze lavorativo-occupazionali presenta, ieplaltri due aspetti negativi che
possono riverberarsi sul modo di concepire il @iréll’istruzione.

Da un lato, esso puo presentare I'innegabile ineniante che scaturisce da previsioni
economiche di questo tipo. Il mercato del lavordatii, riflette, piu di ogni altro,
'imprevedibilita del sistema economico mondiale pe&i appare sempre piu arduo,
mediante giudizi prognostici, contingentare le pssfonalita che si rendano necessarie
sul lungo periodo sulla base di previsioni econdmiche spesso, piu che considerare le
prospettive del lungo periodo, tendono piu facilteea fondarsi su cido che si é
verificato nei periodi pregressi®

Dallaltro lato, quale aspetto strettamente cotoeaquesto, non puo non considerarsi il
fatto che scelte di tal guisa presentano il demediitrattare il tema dell’istruzione quale
materia potenzialmente alterabile, nel suo nucksemziale, da maggioranze politiche
differenti che esprimono, rispetto alla stessaed#ifiti approcci al sistema di istruzione
alterandone il profondo significato di arricchimerper la persona insito nel testo
costituzionale.

Alla luce di tali considerazioni, non possono ch&itarsi con favore alcune tendenze
giurisprudenziali, per la verita piuttosto limitatshe hanno attribuito alla diposizione
citata di cui all'art. 3 comma 1 lett. a), relatial fabbisogno occupazionale del Paese
quale criterio idoneo, al pari di altri relativilalnecessita di garantire I'efficienza del
sistema universitario, a fungere da giustificazidneventuali limitazioni all'accesso,
una valenza piuttosto limitata. In tal senso, itecio citato avrebbe un ruolo solo
subalterno ed eventuale ma mai vincolante (si VvedaR. Campania, Napoli, sez. I, 5
agosto 2003, n. 10874). Nella stessa pronuncitgviat a conferma di quanto si sia
diffusa nella prassi una tendenza a fare del @witccupazionale uno dei capisaldi del
sistema di limitazione degli accessi, i giudici amistrativi affermavano espressamente
che l'offerta potenziale messa a disposizione dalieersita debba essere adeguata «al
fabbisogno di professionalita da parte del mercato»

Persiste, dunque, al di la dei singoli casi in sucerca di contenere il criterio del

fabbisogno, una certa riluttanza a connotare lesstali quei caratteri di subalternita

135 Sj veda sul punto anche R. Basile, I. 2 agosto 1999, n. 264, sugli accessi all'@nsita:
ovvero un tentativo di bilanciare il diritto alldwgdio e le esigenze del servizio pubblico delltigtoneg in
Politica del diritto, 2000, pag. 349: «come morater i fabbisogni professionali da una societa “aenz
frontiere” e caratterizzata da cambiamenti cosidia@ variegati da non consentire alcuna attenglibil
previsione? Una tale variabile, indefinita ed indibile, non puo quindi assolutamente fungere demo
di limitazione degli accessi»
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rispetto alle altre esigenze organizzative con idchio che le stesse possano
rappresentare, in molti casi, solo lo strumentmargntativo di scelte che, in realta,
rispondono a differenti valutazioni di politica @@mica generale.

Il problema dell'accesso universitario e delle passibili limitazioni imporrebbe, per
altro verso, un particolare dovere in capo allot&téSe, infatti, € dovere della
Repubblica consentire paritd di condizioni a tuttittadini quanto all’accesso dei
servizi ed e anzi imposto alla stessa di rimuowstacoli che si frappongano alla piena
fruizione degli stessi, diventa essenziale fornirmezzi attraverso i quali si puo,
effettivamente, rendere accessibili gli stessiofRg, in primis, I'importanza ricoperta,
nel sistema della nostra istituzione scolasticdadstuola dell’obbligo, intesa come
istituzione scolastica in grado di formare gli €nt. L'acquisizione delle nozioni di
base, da questo punto di vista, non e funzionale aose stessa ma diventa il
presupposto affinché lo studente si possa scegt@nsapevolmente il proprio futuro
scolastico. Il ruolo esercitato dall'istruzioneltfise, in questo senso, si riconnette alla
necessita di pensare al momento scolastico congo luo cui si possano scoprire e
sviluppare talenti, predisposizioni e attitudirsite in ogni studente e che solo una volta
rivelati consentono una maggiore consapevolezzpatebrso di studi da seguite

Altro problema che si pone €& quello relativo alledalitd di espletamento della
selezione. Queste appaiono conformi alle indicaziefi’art. 34 Cost., nella misura in
cui si prevede un criterio di una prova preselattdentica su tutto il territorio nazionale
in cui anche lo svolgimento contestuale della stessatta a garantire la trasparenza
delle operazioni ed il rispetto della par condit@tutti i candidatt>’

Il problema della selezione all'ingresso del pesoodi studi universitario, presenta
l'ulteriore problematica relativa ai contenutissgein cui la selezione dovra effettuarsi.
In un sistema in cui ogni momento scolastico érolai®, non solo a fornire elementi di
conoscenza, ma anche a fornire ma anche a forpreparare lo studente ad affrontare
percorsi successivi, &€ evidente che il contenutte geove preselettive non dovrebbe
discostarsi da quelle che conoscenze acquisiteansb degli studi precedenti. La legge
n. 264 del 1999 sembra tener conto di questo asfsttiove prevede, all’art. 4, che:
«L'ammissione ai corsi di cui agli articoli 1 e 2désposta dagli atenei previo

superamento di apposite prove di cultura genes#a base dei programmi della

137 Sul punto si veda TAR Campania, Napoli, sez. I, Baggio 2004, n. 9068, in Foro
Amministrativo, 2004, 1512.
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scuola secondaria superiore, e di accertamenta gedidisposizione per le discipline
oggetto dei corsi medesinit.

Un punto debole della selezione che la disciplingsposta non risolve riguarda, invece,
la carenza di un criterio oggettivo, in quanto dalisu tutto il territorio nazionale
concernente le modalita in cui va effettuata l&zehe stessa. Se, infatti, il disposto
dell'art. 34 non ammette preferenze nella sceliacdedidati che non siano basati su
criteri meritocratici, rimane il problema di unasdiplina che, al contrario, non prevede,
accanto allo svolgimento di un’unica prova a ligeflazionale, anche una graduatoria
finale unitaria che esprima i risultati complessdelle prove effettuate nell'intero
territorio nazionale. Soltanto, infatti, tramiteestio criterio, € possibile garantire che gl
studenti scelti siano effettivamente quelli piti@eipsul territorio nazionaté®.

Riguardo a questo punto, nella pronuncia Tar L&004/360 del 2005, i giudici
amministrativi sostenevano che «la previsione @ graduatoria unica nazionale [...]
sarebbe di difficile gestione sia in rapporto alpevisione dell'obbligo della
preiscrizione presso una determinata universita¥per quanto concerne la circostanza
che «i soggetti idonei inclusi nella graduatoriaafe non sempre procedono poi ad
effettuare I'immatricolazione, consentendo in taldo lo scorrimento della medesima
graduatoria».

La conseguenza giuridica nefasta cui approda quegto di atteggiamento
giurisprudenziale e quello di subordinare il risgpetlel disposto costituzionale alle
capacita organizzative della Pubblica Amministragio

Né puo essere accolta la concezione per cui laigiwee di una graduatoria unica a
livello nazionale potrebbe comportare una lesioe#’aditonomia di cui godono le
singole universita. Come ricordato da autorevoldtridh@, infatti, I'autonomia

universitaria non e neutra, bensi costituzionaledimalizzata a garantire la liberta di

138 |n generale, si pud dire che un provvedimentoslagivo che intervenga in tema di diritto
all'istruzione debba tener conto del sistema istme nel suo complesso. L'obbiettivo affidato dégge,
in definitiva, si inquadra in un compito piu gerlera cioé quello di raccordare i momenti diversi di
apprendimento in guisa che ognuno di essi non giacamparto isolato ma si inserisca in una
concatenazione ordinata di diversi livelli di cooesza.

139 Dello stesso avviso & A. Calabfumero programmato nelle universita e tutela deittdi
all'istruzione dei capaci e meritevoli: I'ipotesii dina graduatoria unica a livello nazionalén Foro
Amministrativo: Tar, 2005, pagg. 4021 ss. , secohdaale «il sistema attuale, al contrario, prexedb
una correzione locale, con relative differenti grattbrie, comporta — a parere di chi scrive- unarehe
gravissima violazione di quanto disposto dall’aa.cit.: ben pud accadere, infatti, che di dueestticche
conseguono il medesimo punteggio alle prove pridsaesolo uno venga ammesso al corso di laurea, e
cio unicamente in ragione della differente univi@réi cui ha svolto la selezione. O, ancora, undestte
potrebbe non superare la prova solo perché alkezisele di una sede hanno partecipato numerosi
candidati dotati di un’elevata preparazione, merdeeavesse optato per una diversa universitablere
potuto incontrare concorrenti di livello inferiore»
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ricerca e di insegnamento, il miglior adempimentdlgico del servizio affidato ai
docenti, nonché I'attuazione del diritto all’'istto@e in senso uniforme ed in armonia

con la stessa Costituziorné®

10. Diritto all’istruzione e scuole non statalinlodo del finanziamento pubblico.

L'art. 33 della Costituzione contiene, come notoglee la previsione per cui
«Enti e privati hanno il diritto di istituire scuokd istituti di educazione, senza oneri per
lo Stato». La disposizione, espressione di queicjpio pluralistico che caratterizza
I'intera Carta Costituzionale, prevede, dunque,itkervizio essenziale dell’istruzione,
assolto in posizione di preminenza dallo Statosaasssere svolto in un certa misura
anche da enti privdfi'e definisce meglio il sistema dell'istruzione il nel quadro
delle tre liberta che la caratterizzano:la libettansegnamento, la liberta di istituire e
gestire scuole e quella di scegliere i luoghi @dhuzione. Come é stato efficacemente
sottolineato in dottrina, infatti, «le prime dubdrta non avrebbero significato se non si
accompagnassero alla liberta dei cittadini di seegllla scuola da frequentare, quale
elemento indefettibile del pluralismo scolastic8%.

E’ evidente tuttavia che, allo scopo di perseguitémente I'obbiettivo del
pluralismo scolastico, si pud porre la necessi& lohStato intervenga con strumenti

140 1n questo senso: M. Mazziotti di Celsbautonomia universitaria nella Costituzionén
Diritto e Societa, 1980, pag. 233.

Sulla necessaria dimensione nazionale dei critetbdse ai quali deve essere disciplinata la
materia del diritto all'istruzione in generale, &siespressa la Corte Costituzionale, con senteriza3de
luglio 1994, n. 290. Dopo aver qualificato «diriociale» il diritto all'istruzione, ne propugnadercizio
uniforma su tutto il territorio nazionale, penavialazione del principio di uguaglianza.

Non essendo il tema dell’autonomia universitarigeitp della presente trattazione, si rinvia, per
un’approfondita analisi in merito a F. Midirl,’istruzione universitaria tra servizio pubblico ed
autonomia funzional€T orino, 2004,

1411n generale, sulla scuola privata la bibliografiparticolarmente vasta. Si segnalano, tra gli
altri: C. EspositoContenuti e limiti della liberta di istituire scuglin Giurisprudenza Costituzionale,
1958, pagg. 486 ss.; S. Fois disciplina delle liberta della scuola privatan Rassegna Parlamentare,
1959, |, pagg. 153 ss.; A. Mattiorfdsservazioni sulla scuola paritaria nella Costituzg in Jus, 1962,
pagg. 239 ss.; S. Lariccistruzione pubblica e istruzione privata nella tiagione italiana- | principi-

La realta in Diritto ecclesiastico, 1987, |, pagg. 687 #s.;Mura, Istruzione privatajn Enciclopedia
giuridica, Roma, 1988; A. MattionGcuola privata e pubblican Digesto pubbl., XllIl, Torino, 1997,
pagg. 634 ss.; M. Rennlag scuole paritarigin Diritto amministrativo, 2002, pag. 147 ss.;&mbalo, Il
servizio scolastico integrato nelle prime espergenggionalj in C. Marzuoli (a cura di)lstruzione e
servizio pubblicoll Mulino, Bologna,, 2003 pagg. 347 ss.; A. M.dgq Il sistema nazionale di istruzione
dopo la revisione costituzionale. Spunti per unettira pubblico privato alla luce del principio di
sussidiarieta in www.federalismi.if R. Morzenti Pellegrini,Istruzione e formazione nella nuova
amministrazione decentrata della Repubblica: anaicostruttiva e prospettivegpagg. 16-17 e pagg. 364
Ss.

142 Cfr. G. Pitruzzella,Provvidenze alla scuola e provvidenze agli alummé distinzione per
nuovi sviluppi del pluralismo scolasticm Giurisprudenza Costituzionale, 1995, n.1, p&@9 ss.
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idonei a favorire il funzionamento delle scuole spatali, consentendo, specie ai meno
abbienti, un’effettiva possibilita di scelta traari tipi di istituzioni scolastiche.

Questa soluzione, che su di un piano logico-sistiemaarebbe la naturale conseguenza
della configurazione dello Stato sociale, chiamatquanto tale ad incentivare anche le
diverse forme di diversificazione dell’'offerta sastica e sempre nell'ottica di rendere il
diritto del singolo piu ampio possibile, cozzaveidentemente, con le preoccupazioni
che gqueste forme di sostegno potessero far pediesignificato il ruolo decisivo della
scuola pubblica, sottraendo risorse ad essa desstihatto cio portava i Costituenti ad
introdurre, nell’ambito dell’art. 33, la clausolalderzo comma, laddove, in particolare,
si prescrive che l'istituzione delle scuole privatebba avvenire «senza oneri per lo
Stato» affidando cosi all'interprete il difficil@mpito della sua corretta interpretazione
sistematica.

Non sono di grande aiuto, a tal fine, i lavori @egori da cui si evince una certa
contraddittorieta sul tema. | firmatari del’ementznto che aggiunse la clausola in
esame al testo di quello che divenne il comma 3adel 33 (c. d. emendamento
Corbino), rilasciarono una dichiarazione di inténtcui si sosteneva che «non diciamo
che lo Stato non potra mai intervenire a favorelidstituti privati, diciamo solo che
nessun istituto privato potra sorgere con il dirii avere aiuti da parte dello Stato»,
dichiarazione piuttosto differente dalla posiziomgziale presente in Assemblea
secondo cui «la scuola privato fiorisca, ma noedaisussidi allo Stato, perché lo Stato
non pud accettare questo principig.

La locuzione citata é stata oggetto di varie imggzioni in dottrina come era,
in qualche misura, lecito attendersi stante l'agcdgattito che anche in sede di

Assemblea Costituente aveva condizionato la suasgen

143 e parole riportate sono rispettivamente del’@odignola e dell’'on. Bianchi. Sul punto si
veda, piu ampiamente, V. Falzone, F. Palermo, Be@tino,La Costituzione della Repubblica italiana
illustrata con i lavori preparatoriMilano, 1976, pagg. 115 ss.

D’altra parte, vale la pena considerare come igptio dell’art. 34 aggiungeva all’attuale comma
quarto le parole «da conferirsi per concorso afginmi di scuole statali e parificate» che furond po
soppresse a seguito della formulazione dell’emeraéon Corbino. Si segnalano le parole degli on.
Marchesi e Bernini secondo cui «lo Stato non pacagtire le provvidenze se non agli alunni che
frequentano le proprie scuole», tesi che avevanimato I'opposizione dellon. Moro del gruppo
democristiano. L'assemblea, dunque, si trovo ditfcad una notevole contrapposizione di intendiment
che cerco di risolvere, sostanzialmente, aggirahdmblema e sopprimendo le parole finali dell!&34
«agli alunni di scuole statali e non statali», dastiando senza risposta esplicita lo spinosarogativo
circa la possibilita di finanziamento delle scuptesate e le modalita con cui questo potesse aweni
Cfr. Minnei E.,Buono scuola e costituzione. Nota a TAR PI, Se27lmaggio 2004, n. 127t Diritto
della Regione, 2005, fasc. 1-2, pag. 155, V. Fazdh Palermo- F. Cosentinba Costituzione della
Repubblica italiana illustrata con i lavori prepati@i, Milano, 1976, pagg. 124 ss.
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Secondo alcuni, con la predetta clausola costiha@esi € voluto prescrivere allo Stato
un divieto perentorio di assumere oneri finanzei le scuole privat&®, secondo altri

si e inteso soltanto escludere che gli istitutvgtii possano esigere sovvenzioni statali,
salva restando pero lfacolta dello Stato di concederle, in aderenza ai principi
costituzionali tendenti a promuovere lo sviluppdlaleultura e a garantire la liberta
della scuold®

Alla luce di un ulteriore orientamento, inoltrecantributi statali alle scuole private
sarebbero legittimi, purché mantenuti nei limitigliella riduzione di spesa di cui lo
Stato verrebbe ad avvantaggiare in conseguenzadieiinuzione del numero di alunni
che andrebbero ad optare per la iscrizione nellgolsc private e per i quali,
diversamente, si sarebbe dovuto impartire la iginez gratuita o a prezzo politico. Si e
pero replicato che la Costituzione non solo prevadechiaro divieto di erogare
contributi alle scuole private ma impone allo Stato via prioritaria, I'obbligo di
assolvere alla istruzione con proprie scuole dii agdine e grado, con conseguente
inconciliabilita della tesi che ravvisa nelle saiqrivate, sia pure sovvenzionate, uno
strumento di sgravio della spesa statale. Né geputo ammissibile che lo Stato, per
consentire e rendere effettiva la suddetta libdirscelta, debba assumersi gli oneri a cio
necessari in quanto se si accettasse tale printop& dovrebbe far valere per ogni
specie di liberta costituzionalmente garantifa.

Il divieto in esame é stato variamente giustificadm I'esigenza di tutelare la liberta di
insegnamento, la quale verrebbe limitata dai cdnfabblici che conseguirebbero ai
contributi statali, pur ammettendo che la esclusidnquesti nei confronti delle scuole
private toglierebbe impulso al pluralismo scolastioluto dalla Costituzioné?’

D’altra parte, venivano anche affacciati dubbi aulbperativita del divieto di
sovvenzione specie nei confronti delle scuole aaet il cui funzionamento
contribuisce ad assicurare che la scuola sia apeti#ti, in particolare nel campo
dell'istruzione obbligatoria. In questo settorefaiti, la domanda di istruzione e

144 Sj veda Mortati, Istituzioni di diritto pubblico,ll, Padova, 1986, pag. 1180; Cuocolo,
Istituzioni di diritto pubblico Milano, 1988, pag. 733.

145 Lombardi,La liberta della scuola nel quadro della Costituzéitaliang in Rivista giuridica
della scuola, 1964, pag. 624. Sulle stesse posiappare allineato Berlingd®romozione culturale e
pluralismo scolasticoMilano, 1983, pag. 55, il quale, ribadendo comé&iato sia obbligato a sostenere
gli oneri riguardanti soltanto le scuole pubblickesteneva che si € voluto «lasciare al livelldidgttiva
costituzionale la cura della liberta concreta deglii e dei privati e quindi la possibilita di inkeenti
finanziari in loro favore».

146 Cfr. Mura, Rapporti etico-socialijn Commentario della Costituziona cura di G. Branca
(art. 29-34) Bologna, 1976, sub art. 33-34 pag. 246

147 Cfr. Martines Diritto costituzionale Milano, 1994, pag. 734.
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rilevante e l'istituzione di scuole da parte diienprivati va indubbiamente ad alleviare
gli obblighi dello Stato, per cui si é ritenuto chiatto dellAmministrazione che
elargisce la sovvenzione non contrasti col preca&iituzionale anzi, ne dia concreta
attuazion&™®

Volendo, a questo punto, tracciare un quadro ind¢agivo del testo
costituzionale al fine di venire a capo del prokdepostosi, non si puo tacere del fatto
che un dato che emerge in modo pressoché incoileutiddlo stesso e quello relativo
all'articolazione pluralistica della scuola, cheméeerebbe incompatibile con una
funzione esclusiva dello Stato nel settore defligibne di cui la disposizione gia citata
dell’art. 33, comma 3 Cost., € espressione.
Interpretato il disposto costituzionale in tal sgnsembrerebbe, dunque, piuttosto
difficile sposare la tesi per cui I'inciso «senz@en per lo Stato» determini una totale
esclusione di ogni tipo di finanziamento alle seuplivate. Se la scuola statale e quella
privata assolvono una stessa funzione pubblicatribaendo, in ultima analisi, allo
sviluppo ed alla tutela della personalita dell'wviduo, che costituisce, come piu volte
ribadito nel corso di questa trattazione, il valdrasilare del nostro ordinamento
costituzionale, sembra legittimo ricondurre aglbwttivi dello stato sociale particolari
forme di intervento finanziario che agevolino, inmdutto, gli studenti meno abbienti a
scegliere le istituzioni scolastiche private chanei piu aderenti ai loro interessi
culturali, confessionali e scientifici*?

Una volta giunti a questa conclusione permaneg\iat il problema di verificare
il tipo e I'entita del finanziamento possibile ialazione ad un quadro costituzionale in
cui, comunque, il ruolo della scuola pubblica seanlwtover giocare un ruolo

preponderante, ancora una volta alla luce dellesiderazioni che piu volte si sono

148 valentini, La liberta di insegnamentdn Rassegna di diritto pubblico, 1960, pag. 529;
Paladin,Diritto costituzionale Padova, 1995, pag. 676.

149 Cfr. A. Caracciolo La Grotteriall diritto allo studio nelle scuole non statalin Foro
Amministrativo, 1997, n. 6, I, pagg. 1873. Lo seutore, collegando il pluralismo scolastico iaitid
all'istruzione di cui all’art. 34 Cost., ritiene elaffinché I'impegno dello Stato a favorire la d#fone del
diritto all'istruzione possa essere adempiuto nella interezza «...non deve essere limitato solo alle
istituzioni pubbliche, bensi deve essere estes salliole non statali, se in effetti si vuole far®rio
sviluppo della cultura e la liberta del cittadino iddirizzare i propri figli verso i processi forrma
considerati piu idonei a determinare il progressitadsocieta». Alla base di queste conclusionacekbe
la constatazione per cui lo stesso art. 34 citate) garantire il godimento della istruzione, ndaage
eventuali difficolta di ordine economico-social®nnfa alcuna differenza fra il settore pubblicoueltp
privato, per cui, ben a ragione, si € ritenuto cbletermine scuola non si & voluto fare riferimestdo a
quella statale. Da qui la tesi di una concezioniatia della istruzione, che del resto riflette e
concezione dei costituenti diretta a comprendetiie alla scuola di Stato, le istituzioni scolekg dei
privati, a condizione che risultino in possesso reguisiti minimi fissati dalla Repubblica nellernee
generali sulla istruzione stessa». Cfr. A. Cardodi@a Grotteria, cit., pagg. 1868- 1869.
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affrontate circa la caratterizzazione del dirittbistruzione quale diritto sociale e che
imporrebbero al legislatore statale dntervenire allo scopo di diffondere,
prioritariamente attraverso propms¢rutture, la fruibilita del diritto. Non puo esseun
caso, del resto, il fatto che, anche a livello nmeate topografico I'art. 33 assegni in
via preliminare allo Stato il compito di istituirescuole statali per tutti gli ordini e
gradi»>° e solo successivamente conferisca la possibiéitgpdvati di istituire scuole
ed istituti di educaziorté"

A chiarire questo ulteriore profilo problematico cee quello relativo alle
modalita con cui le sovvenzioni statali agli idfitprivati debbano atteggiarsi, puo
risultare utile fare menzione della sentenza debete Costituzionale n. 454 del 1994.
Con la pronuncia in questione, la Corte dichiardnaostituzionalita dell’art. 1, primo
comma, della legge 719 del 1964 (che era trasfasprimo comma dell’art. 156 del d.
p. r. 297/1997, anch’esso dichiarato incostituzZi®naella parte in cui «esclude dalla
fornitura gratuita dei libri di testo gli alunni Itk scuole elementari che adempiono
all'obbligo scolastico in modo diverso dalla freqaa presso scuole statali o abilitate a
rilasciare titoli di studio aventi valore legalesyperando cosi gli assunti precedenti,

presenti nella sentenza n. 36 del 1982 e nell'amia n. 688 del 1988 che avevano

%0 syl punto si veda, tra gli altri, S. Sicarta scuola nel contesto costituzionaie Il Ponte,
1996 /3, pagg. 37 ss. il quale mette in luce, arnento dell’art. 33, comma secondo, come «siamo di
fronte ad un comando, non ad una disciplina faczdtite (come quella relativa alle scuole non s}atal
Il punto era gia stato oggetto di precisazioneenmini pressoché identici da parte di A. Mubat. 33-34
cit., pag. 235, il quale riteneva che la disposiei@ra da intendersi come un comando non solcensbs
che vieta allo Stato di abbandonare l'istruzionmpl@tamente ai privati, ma che impone allo Statssi
I'obbligo di mettere in piedi una organizzazion@aece di accogliertutta la popolazione in eta scolare
senza che una parte di essa sia costretta a fiageecuole private non per libera scelta, ma pgnza
di strutture statali». Ed ancora si richiamano krofe di P. CalamandreDifendiamo la scuola
democratica(1950), ora inScritti e discorsi politici a cura di N. Bobbio, |, Firenze, La Nuova ltalia,
1966, pagg. 392, il quale sosteneva che «Lo Stalaleve [...] istituire, realizzare tutte le scuadi tutti
gli ordini. E questo non deve farlo a titolo, diggiasi, di campionario [...] lo Stato deve costituotéme
scuole per ospitare tutti». Lo stesso Autore avavperfino, proprio in riferimento al carattere plgre
della scuola pubblica, a definire la stessa qualgano costituzionale». La stessa definizione \eeniv
ripresa da S. Rodotitervista a LaicitalLaicita, n. 4, 1994, pag. 2.

131 Alla base della riflessione sui vari sistemi setiti permane, tuttavia, nonostante gli
innegabili sforzi della Corte, di cui si dira e plarte della dottrina, una certa differenziaziormecte
nell’ambito dell’opinione pubblica e delle diverseelte politiche, tra pubblico e privato, che spess
affonda le sue radici in una presunta incapacitasiema pubblico di istruzione di coniugare livel
efficientistici in relazione agli aspetti piu peiaul della formazione dello studente ed adeguséillii di
differenziazione dell’'offerta formativa in ordin@y particolare, alle diverse convinzioni ideologich
culturali del singolo studente. Appare del tuttoviavla considerazione per cui tanto piu scarsi appa
gli investimenti della finanza pubblica nel settdedla scuola statale, tanto piu la scuola privatale a
incrementare la sua importanza, sovvertendo ihttetli una carta costituzionale che, come vistadde
viceversa ad assegnare un ruolo di primo piancsaliala statale pubblica.
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dichiarato infondate analoghe questioni ribadehdolo obbligo finanziario dello Stato
con riguardo all'istruzione obbligatoria e alle stustatalit>?

La Corte assumeva, dunque, una posizione del tittersa rispetto al passato
ponendosi nella prospettiva «del fruitore del sBoviscolastico, restando indifferente
alla natura (pubblica o0 meramente privata) dellaokxc|...] soltanto preoccupandosi di
assicurare che tutti gli alunni titolari del diottli istruzione gratuita, indipendentemente

152 Con la sentenza n. 36 del 1982, in particolar@jveedichiarata infondata la questione di
costituzionalita di una norma di legge regionale,aliel momento in cui concedeva il trasporto gratui
agli alunni della scuola dell'obbligo e delle sauohedie superiori, escludeva dal beneficio coldre c
frequentavano scuole private non autorizzate aaidae titoli di studio riconosciuti dalla Stat@@loro a
cui carico restavano le tasse di frequenza. Intquaescasione la Corte riteneva che dalla gararelia d
liberta di scelta del tipo di scuola preferita «mpd certo dedursi I'obbligo della Repubblica dwasersi
gli oneri eventualmente necessari ad esercitatla>sentenza menzionata ha escluso che la disposizio
impugnata realizzasse un’ingiustificata disparitkattamento tra cittadini in considerazione dstd che
«la liberta di scelta implica in tal caso una opeofra situazioni assai differenziate, non solo
intrinsecamente ma per i diversi obblighi che grevaulle Regioni in particolare e sulla Repubblita
genere, a fronte delle scuole statali (nonché dellle autorizzate a rilasciare titoli di stud@onosciuti
dalla Stato) e a fronte delle scuole private diiadtmo tipo». Pertanto la Corte concludeva affendm
che difettavano «quell'identita o quell’omogenaiii termini messi a raffronto indipendentementédedal
quali non € ipotizzabile la violazione dell'artC®st.»

Il tema del finanziamento della scuola privata date dello Stato si € presentato anche in altri
ordinamenti: L.VioliniLa politica dell'istruzione negli Stati Uniti e leostituzionalitd del buonscuola
nella sentenza della Corte Suprema americana sojiamma di miglioramento del sistema scolastico
della citta di Cleveland. una nuova Brown v. BrazdEducation? Nota a Corte Suprema Stati Uniti 27
giugno 2002, n. 4885n Diritto pubblico comparato ed europeo - 2002 pdgg. 1661 ss., esamina la
sentenza della Corte Suprema degli Stati Uniti Zaglm. Simmons-Harris, 2002, U.S. Lexis 4885, con
cui la Corte stabiliva che il buono scuola annudil@.550 dollari erogato dalla citta di Clevelarite a
famiglie a basso reddito affinché potessero invidigli alle scuole private & pienamente compdilgsion

la Establishment Clausda clausola della Costituzione americana che mepa separazione tra Stato e
Chiesa proibendo ai poteri pubblici statali e fedierin virtt anche della giurisprudenza costamte,
emanare leggi che favoriscano la religione (cfruttemo Agostini v. Felton, 521 U. S. 203, 1997a L
Corte ha ritenuto che finanziare con denaro publédamiglie per permettere loro di mandare iifedle
scuole private non costituisce un atto di natut@iosa, benché la maggioranza delle scuole private
nordamericane siano nelle mani delle diverse Chégeseello specifico, il 96% dei buoni scuola erogat
dalla citta di Cleveland vengono spesi in scuoleddenza. Per la Corte, al contrario, il provvestito si
riconnette alla liberta dei genitori di sceglielistituzione educativa ritenuta piu idonea peraogmi figli.
Questa liberta é resa possibile attraverso I'esisteli un vero e proprio mercato dell’istruzione dffre
un'ampia e differenziata offerta di prodotti forivatin cui la liberta di scelta € resa possibile
dall'appoggio dello Stato che offre il suo sostegeoonomico nel settore dellistruzione sia
predisponendo strutture pubbliche gratuite doveleen effettivo il diritto allo studio sia, in altetiva,
garantendo un sostegno finanziario diretto a chiigr una scuola privata.

Sui tre diversi modelli di finanziamento delle sk private in Europa si veda A. Sandulli,
sistema nazionale di istruziondBologna, Il Mulino, 2003, pag. 301. In partic@arl’Autore fa
riferimento in primo luogo al modello olandese, attrizzato dall'integrale finanziamento pubblico
diretto delle scuole private autorizzate, che ricevla medesima cifra erogata nei confronti dedizota
pubblica e che costituiscono circa la meta deleadalle scuole dei Paesi Bassi. Questo modellmy'&o
evidente, costituisce I'esempio di maggior aperheiaconfronti della scuola privata in Europa im, qit
di ogni altro, si riconosce la perfetta parita glita ed economica tra scuola pubblica e privalia fase
del fatto che entrambe le tipologie di scuole nestun servizio pubblico. Il secondo modello & kel
spagnolo, nel quale le Comunita autonome erogaramfiamenti pubblici alle scuole private equiparate
sulla base di singole convenzioni con gli enti gestl terzo modello & quello svedese, che siimi@sul
rilascio del buono-scuola a ciascun alunno di stymivata autorizzata, corrispondente al 75% della
somma media prevista per il mantenimento pro-cagisso una scuola pubblica. Sul modello svedese si
veda anche nota n. 158.
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dalla scuola frequentata, siano posti nella medesiondizione per quanto concerne
I'accesso a quelle provvidenze che sono strumenigaketto all'istruzione». E da questa
differente prospettiva che la stessa fissava ueaiga condizione che vale a definire
meglio la portata di eventuali sovvenzioni a scuptevate, non essendo ammesse
sovvenzioni che possano essere destinate tout atbargestione ed al funzionamento
dei singoli istituti privati, escluse dalle dispmsni costituzionali.

In conclusione, dunque, si puo ritenere, alla ldekinterpretazione del giudice
delle leggi, che il sistema delle sovvenzioni ataiole private possa legittimamente
sussistere, nel quadro costituzionale vigente, soloondizione che le stesse siano
indirizzate a facilitare il godimento del dirittt’'struzione del discente, sulla base della
considerazione per cui non e possibile discriminkdiscente in ragione della natura
della scuola prescelta, mentre appaiono meno abdetsoluzioni legislative che
finanzinodirettamentd’istituzione scolastica privata.

Con tale operazione ermeneutica si da avvio aduenamodo di concepire il rapporto
tra scuola pubblica e scuola privata rimasto penri ametrificato sulla linea di una
contrapposizione ideologica che affondava le sudiciranel dibattito in seno
allAssemblea Costituente. La sentenza in commeimf@atti, pur non negando che
I'architettura costituzionale si fondi sull’esis#n di una dialettica pubblico-privato
apre, tuttavia, un filone che tende a spostare® siindo la differenza tra pubblico e
privato in tema di istruzior?®, destinato com’¢ ad oscurare la centralitd della

distinzione tra scuola pubblica e privafa

133 Cfr. Sicardi,La scuola pubblica nel contesto costituzionatell Ponte, 1996, pag. 32.

154 Cfr. A. Poggi,Art. 34, cit., pag. 709; Pitruzzell®rovvidenze alla scuola e provvidenze agli
alunni:una distinzione per nuovi sviluppi del pllismo scolasticpin Giurisprudenza Costituzionale,
1994, pag. 585. IDJ] pluralismo della scuola e nella scuglan Bin, Pinelli (a cura di)| soggetti del
pluralismo nella giurisprudenza costituzionalorino, 1996, pag. 215 ss. La fine di tale distine si
fonderebbe sul definitivo riconoscimento dell’'ugliagza dei cittadini utenti il servizio scolastico:
Perlingieri,Autonomia universitaria:diritto allo studian Nord e Sud, 1994, pag. 5 ss.; Rusceloyola
privata e «finanziamento» da parte dello Staito Rassegna di diritto civile, 1990, pag. 354 dis.
commento critico alla sentenza 688/1988 con lagjlealCorte aveva ribadito la posizione assuntanell
sentenza n. 36 del 1982.

La decisione in commento trovava, del resto, précipiscontri nella giurisprudenza
amministrativa pregressa che era andata riconosdenchaniera pressoché costante, fin dalla deasion
del TAR Lombardia n. 140 del 22 febbraio 1978pbbigo per i Comuni ad apprestare in favore di
alunni frequentanti un istituto privato forme dsesenza equipollenti a quelle assicurate aglirdldella
scuola pubblica. Si citano, ad esempio, la dectsidael TAR Piemonte n. 92/'82 con cui il suddetto
tribunale affermava che la parita di trattamento @ considerare un diritto costituzionalmente rjéta
che diviene pertanto «...punto di riferimento di duth disciplina legislativa ed amministrativa della
materia». Per il TAR Lombardia (decisione 31/83ki@conferente» ai fini del diritto all’assistenza
scolastica, la constatazione che per la frequee#la dcuola privata la famiglie debbano pagareerett
scolastiche consistenti». Anzi, sempre a propasitana possibile discriminazione derivante da rgtie
alte praticate dalla scuola privata rispetto atlaota pubblica lo stesso Consesso aveva ritenggresin
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Il frutto di tale differente orientamento che peda sostanzialmente, a
considerare il sistema di istruzione unitariameng&tla misura in cui unico € il soggetto
che fruisce del diritto, fece da apripista ad upamiante passaggio legislativo costituito
dalla legge n. 62 del 2000, con la quale si intoeda il concetto dsistema nazionale
di istruzionecomposto da scuole statali e «scuole paritaneat#ie degli enti locali». In
relazione al profilo che si sta qui esaminandanportanza della legge in questione
consiste nel fatto che gli alunni delle scuole atév paritarie possono usufruire, alle
stesse condizioni di reddito e merito, delle stggs®videnze degli alunni delle scuole

statalil®®

motivo in piu per intervenire a favore della scuptavata in modo da alleviare I'eventuale magginei@

a carico delle famiglie. Gli orientamenti delleaté pronunce venivano poi confermate dalla Sezibne
del Consiglio di Stato con decisione n. 733 del di®bre 1984. Sul tali pronunce del giudice
amministrativo si vedaamplius: D. Pieroni, Liberta di insegnamento e diritto allo studio, in
Amministrazione italiana, 1985, pagg. 1586 ss.

Sulla necessita di sganciare la scelta (e la frezpuelunque) della scuola privata con quello che pud
essere ritenuto il naturale collegamento, cio&dfifp delle capacita economiche dei soggetti,stesiG.
Pitruzzella, Provvidenze alla scuola e provvidenze agli alunmkulistinzione per nuovsviluppi del
pluralismo scolasticpin Giurisprudenza Costituzionale, 1995, n.1, pdsff, il quale, riferendosi alla
sentenza n. 215 del 1987, piu volte citata neladalisquesta trattazione, sembra rintracciare ttdra
maggiormente significativo di questa nel fatto alhessa «la Corte sottolinea che la scuola & ulia de
formazioni sociali in cui si sviluppa la persoralitell'individuo, secondo il dettato dell'art. 2 €oe che,
pertanto devono essere rimossi gli ostacoli ché&ragpongono all'accesso alla comunita scolastica.
Questo sembra implicare che- particolarmente in soeieta multiculturale che pone problemi di
riconoscimento di bisogni e di identita differerieiala frequenza della scuola privata non pud esser
considerata semplicisticamente come espressioneundi maggiore capacita economica, ma va
prevalentemente ricondotta alla preferenza di wnmdzione sociale con certe caratteristiche entio ¢
sviluppare la personalita dell'alunno. Ma soprattypotrebbe implicare che la liberta di scelta alell
comunita scolastica debba essere realmente egealtutti anche grazie alla predisposizione di quei
mezzi che rendono effettivamente possibile la acskenza distinzioni tra alunni in ragione delléura
giuridica della scuola frequentata». Sulla steissmlle parole di A. Caracciolo La Grottetiadiritto allo
studio nelle scuole non statali Foro Amministrativo, 1997, n. 6, Il, pag. 186Bquale, a proposito
dell'impegno dello Stato di assicurare il diritthoastudio, ritiene che «perché tale impegno passere
assicurato nella sua interezza non deve esser@tlimgolo alle istituzioni pubbliche, bensi deveets
esteso alle scuole non statali, se in effetti Sleuavorire lo sviluppo della cultura e la libertl
cittadino di indirizzare i propri figli verso i peessi formativi considerati piu idonei a determandr
progresso della societa».

Di opinione completamente diver€eD. Bonamore| a gratuita dei libri scolastici, i servizi pubblie la
funzione primigenia dell’'ordinamento. Nota a C. €&0 dicembre 1994n. 454, in Giustizia Civile,
1995, fasc. 12, pagg. 2905 ss. il quale, a commeéella sentenza della Corte Costituzionale n. 484 d
1994, ritiene che «il precetto senza oneri pertiidSviene violata sebbene i soldi per i libri r&ano
corrisposti direttamente alle scuole, giacché é@gabile che sia proprio 'esistenza di quelle seunl
provocare I'esborso».

155 'art. 1 ai primi due commi prevede che: «1. Istsina nazionale di istruzione, fermo
restando quanto previsto dall'art. 33, secondo candalla Costituzione, & costituito dalla scuoast e
dalle scuole paritarie private e dagli enti locdla Repubblica individua come obiettivo prioritario
'espansione dell'offerta formativa e la consegeemeneralizzazione della domanda di istruzione
dall'infanzia lungo tutto I'arco della vita. 2. Siefiniscono scuole paritarie, a tutti gli effettedli
ordinamenti vigenti, in particolare per quanto egia I'abilitazione a rilasciare titoli di studioventi
valore legale, le istituzioni scolastiche non statmprese quelle degli enti locali che, a pertialla
scuola per l'infanzia, corrispondono agli ordinamnegenerali dell'istruzione, sono coerenti con la
domanda formativa delle famiglie e sono carattetizzla requisiti di qualita ed efficacia di cucammi
4,5 e 6».
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La stessa legge, infatti, ha previsto, agli artiéa 10, 'adozione da parte dello Stato di
un piano straordinario di finanziamento alle Regida utilizzare per I'assegnazione
alle famiglie di buoni>® chiamati borse di studio, a sostegno della spes#igtruzione

i cui destinatari sono i genitori degli alunni @eficuola dell’obbligo e della successiva
scuola secondaria che frequentano scuole stgpaliitarie.

L'intervento normativo citato, del resto, non chstia una novita assoluta nel nostro
ordinamento dal momento che gia prima della stieggge n. 62 del 2000, 'art. 138 del
decreto legislativo n. 112 del 1998, contemplando le funzioni amministrative
assegnate alle Regioni quelle relative ai «contiriblle scuole non statali», aveva
indotto molte regioni a dettare una disciplina i della materi&” che, a seconda
dei vari approcci descritti in relazione all’art3,3potevano sollevare taluni dubbi di
costituzionalita.

Rispetto a tali dubbi pud soccorrere, quale wtericriterio di accertamento circa la
conformita costituzionale, quello fondato su di uoancreta analisi dei singoli
provvedimenti di dettaglio istitutivi del buono sda da cui pud evincersi I'ispirazione
teleologica degli stessi:cosi, ad esempio, sesieefdi reddito ammesse al beneficio del
buono scuola sono elevate, se nelle disposizi@meviissata una franchigia esclusa dal
rimborso sembra potersi concludere che ci si thiovipresenza di provvedimenti
normativi tesi a promuovere un’azione di sostegietté alla scuole private. Se, al
contrario, i massimali del buono scuola sono di esta entita, se la franchigia tiene
conto di parametri che si riconnettono alla congies situazione reddituale della
famiglia e all'estensione numerica del nucleo féandl ci si puo trovare di fronte ad un

vero e proprio sostegno del diritto all’istruzione.

1% per completezza sistematica, in ordine ai finaneiati alle scuole private va precisato come
il sistema di sovvenzione alle scuole non stataldentifichi spesso con l'utilizzo del c. d. “buon
scuola” il quale adempie, fondamentalmente, aike®anti funzioni:la garanzia di liberta di scetialla
scuola, I'elevazione del livello qualitativo dedifruzione stessa e la terza, che come si & avutio o
verificare risulta meno giustificata in dottrinagnsiste nel finanziamento indiretto della scuolxgia.
Si veda sul punto anche: S. Piaztaprofili giuridici del buono-scuola:problemi e pspettive in
L'’Amministrazione italiana, 2004, n. 12, pagg. 1637

157 La Regione Emilia Romagna, per esempio, & stataregione capofila di questa
regolamentazione, tramite I'adozione della legggiomale 24 aprile 1995, n. 55, «un sistema integrat
delle scuole dell'infanzia basato sul progressiomrdinamento e sulla collaborazione fra le diverse
offerte educative», che prevedeva un aiuto finaiiai Comuni in grado di stipulare convenzioni
finalizzate al sostegno delle scuole di infanziavgie. Con la successiva legge regionale 15 gennaio
1999, n. 155, finalizzata alla costruzione di uistesna formativo integrato per il diritto allo stod
(formato da scuole statali e non statali), la steegione ha previsto per gli studenti di disagiate
condizioni economiche, «l'attribuzione di assegnétddio a parziale copertura delle spese di atmjgis
libri di testo, di iscrizione e frequenza a scustkgali e non statali» (art. 12).
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Sulla base di un’analisi della prassi delle sovi@mzagli alunni della scuole private, da
questa si evince, talvolta, che i buoni vengonadbaiiti non considerando in maniera
dovuta le situazioni di particolare difficolta eamica degli studenti. E evidente come
queste soluzioni appaiano particolarmente in cetdraon il dettato costituzionale in
cui la garanzia del pluralismo scolastico é tale §o quanto gli effetti ultimi di questo
si riversino, in maniera indistinta, verso tuttsaggetti interessati alla fruizione del
servizid*®,

Altro profilo piuttosto problematico che emergeriferimento al finanziamento
delle scuole private concerne piu specificataménp@rametro cui rapportare I'entita
dello stesso. Se, come gia detto, il finanziamembo puo essere legittimamente
indirizzato alle scuole ma sembra maggiormenteetispo del disposto costituzionale
far riferimento precipuo alla garanzia del dirittbel discente, tuttavia, sarebbe
opportuno che lo stesso meccanismo di erogaziondérdmziamenti fosse correlato
anche al possesso dei requisitiqialita degli istituti scolastici privati. Se, infatti, il
finanziamento intanto € da ritenersi conforme ahdjao costituzionale in quanto
indirizzato alla tutela del diritto all'istruzioneyon appare difficile ritenere che sia
senz’altro in linea con l'intento del costitueniecdncepire il diritto in questione come
essenzialmente legato alla piu piena fruizioneaitéadini, la necessita che gli stessi
finanziamenti siano dipendenti, in una certa mis@ache dai requisiti dqualita

dell'offerta formativa da parte della singola istitone scolastica, sicché la stessa

18 Dai dati del dossier “Il finanziamento pubblicteacuola privata in Lombardia”, ad esempio,
si evidenzia, che in riferimento specifico allat&iti Rho, nel corso del 2009 la cifra complessiva
finanziamento alle famiglie rhodensi tramite il lmgoscuola e di 249.224 euro che vengono assegnati a
370 beneficiari, alcuni dei quali sono famiglie afmifruiscono del buono scuola per piu figli. Treesti
vi sono soltanto 14 casi in cui il reddito € infed ai 10.000 euro, mentre all’estremo oppostdesiano
ben 67 casi di famiglie a reddito alto, superiork &}.000 euro, che percepiscono dalla Regione
Lombardia finanziamenti per circa 45.000 euro casgivi. Coloro che hanno un reddito medio alto
compreso tra 46000 euro e 84000 euro sono ben éddfibiari, la maggioranza, che percepisce dalla
Regione quasi 100.000 euro di contributi.

Di diversa natura sembra essere, ad esempio,de Iegionale del Piemonte in materia in cui vi
e la previsione di diverse fasce di reddito chelgamo la misura del buono scuola regionale. Lrittdit
piu caratteristico e rappresentato dalllice di incidenza della spesa scolastiche ha soppiantato la c.
d. franchigia prevista invece da altre regioni la quale deteavenesclusioni a priori che prescindevano
dalla situazione di bisogno della famiglia. L'indicli incidenza, al contrario, permette di assegilare
contributo considerando tutti i fattori in gioco éddato dal rapporto percentuale tra la spesastmada
complessiva e la situazione reddituale della faianig|
Per un’analisi piu specifica si rinvia a L. Antohihbuoni scuola del Piemonte e dellEmilia-Romagna:
due filosofie a confrontan Non profit 2001, 1, pagg. 35 ss., il qualevar a concludere che i «buoni
scuola, cosi come i buoni servizio in genere, rapgmtano un moderno strumento di intervento, gia in
uso da tempo nei Paesi piu avanzati. | buoni, tinfgermettono una libera scelta del servizio,
capovolgendo il modello burocratico-impositivo reglale il cittadino si vede restituire in termini di
servizio quello che ha pagato con l'imposizionecdls, diminuito pero del costo burocratico della
gestione di questo transfer».

98



misura possa configurarsi anche quale una sorteedcanismo premiante che si riversi,
a cascata ed ancora una volta, sul diritto deledigcrealizzando un virtuoso mercato
dell'apprendimentd>®

L’assenza di un siffatto collegamento nell’erogaeiael buono scuola potrebbe essere
tanto piu negativa quanto piu si rifletta sulle seguenze che spesso si producono sul
piano del funzionamento delle singole scuole. Sigiine prospettare il dato di fatto per
cui gli studenti risultino maggiormente attratti sleuole che non siano in verita le piu
virtuose ma, al contrario, che rilascino titoli kiici con una maggiore facilita,
determinando tutto cid un pauroso livellamento edfsasso della concorrenza tra i

singoli istituti®®.

10.1. Pluralismo delle offerte formative.

L’argomentazione gia esposta secondo cui il nedesphluralismo che permea
I'intero sistema costituzionale non puo costituirdondamento per legittimare una
regressione dello Stato nell’apprestarepri servizi di istruzione, ci induce a riflettere
sul fatto che apparirebbe necessario, su di unopsstratto, ripensare ad una scuola
pubblica che si faccia carico oltre che delle dBeeesigenze di apprendimento e di
studio dei soggetti coinvolti, anche dei diversentamenti culturali.

Scendendo ad un piano piu concreto, la prassi e®lizéo scolastico degli ultimi
decenni dimostra, tuttavia, una certa difficoltapdate dello Stato sociale, di far fronte
all'aumento ed alla diversificazione della quanétqualita della domanda di prestazioni
sociali, «aumento inevitabilmente legato alla sémgezazione politica e sociale di

tutti i componenti della collettivitd¥* In questo quadro, dunque, in cui appare sempre

159 Sul punto, tra gli altri si ricordi: A. Sandulll] buono-scuola agli alunni delle scuole
paritarie: perplessita e prospettive. Commento andl. 28 agosto 2003, n. 8117 Giornale di diritto
amministrativo, 2004, n. 1, pagg. 9 ss.

Lo stesso Autore riferisce I'esperienza della Syedfove esiste un organo di valutazioneSlmlverket
('Agenzia nazionale per linsegnamento, istituéalivello nazionale ma indipendente dal governo
centrale), che svolge un monitoraggio costantedsli situazione complessiva dell’istruzione, s& d
risultati prodotti dalle singole scuole. L'introdame di questo meccanismo in Svezia € andato di par
passi con l'affermarsi di principi quali I'autonoanidelle singole scuole e l'istituzione di un sistem
integrato pubblico-privato. Il bonus, in partica@acorrisponde al 75% del costo medio dell'alunnoré
scuola pubblica equivalente e viene versato daliaibipalita direttamente alla scuola privata aaizata

e la stessa scuola non puo ricevere somme in deiaagenitori degli alunni in essa iscritti rinven® le
stesse scuole la parte restante del finanziameessario al loro funzionamento da contributi diiese

dal mercato.

180 profilo in esame & stato sviluppato anche daC€xini, Pubblico e privato:diciamoci tutto
in www.eduscuola.ie M. Pomini, S. Piazz&inanziare la qualita. Il servizio scolastico traiipblico e
privato, Cleup, Padova, 2002.

161 Cfr. B. CaravitaBuoni scuola e stato sociale:I'esperienza lombaidaNon Profit, 2001, n.1,
pagg. 49 ss.
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piu inevitabile l'affidamento di servizi pubblici a@rivati, 'operatore pubblico é
chiamato, comunqgue, a rivestire una funzione foretdgede che non € piu (soltanto)
quella di fornire direttamente le prestazioni mage aquesto non sia possibile, di
permetteree regolarel’accesso alle stesse secondo i diversi prinaygtituzionali che
entrano in gioco, primo fra tutti, il principio dguaglianza, fissando «gli standard delle
prestazioni, determinare chi ad esse ha diritt@vguere chi puo erogare siffatte
prestazioni, controllare poi come sono erogate»

Come ¢ facile intuire, dunque, emerge un dato melidente dall’esperienza

della scuola italiana che segna anche il distaecorth concezione generata dal testo
costituzionale ed in particolare da quella dell'eaemento Corbino in base alla quale
si pensava ad un sistema di istruzione in cui &thto spettava il compito di creare un
servizio che fosse il piu possibile completo, aotan ed indipendente da quello privato
che era, del resto, solo eventuale.
La prassi ha dimostrato, al contrario, come I'ex@uoe della concezione di pubblico
servizio da soggettiva a oggettiva, secondo cumecaoto, il servizio non € pubblico in
quanto la sua erogazione proviene direttamenteo délhto ma € pubblico quando,
indipendentemente da chi lo presta, & capace diisfade un interesse pubblico, abbia
avuto significative influenze anche nel settorelastoco dove € apparso inevitabile il
passaggio ad un sistema scolastictegrato costituito da scuole statali e paritarie
munite della stessa dignita giuridica.

In proposito, va anche precisato come la stessstatazione secondo cui anche
le scuole paritarie gestiscono un servizio pubbdicanfermato da precise disposizioni
della legge n. 62/2000. Per esempio, I'art. 3, camimdella legge n. 62/2000 dispone

182 cfr. B. CaravitaBuoni scuola e stato sociale:'esperienza lombauig, pag. 54.

Sulla stessa linea interpretativa gran parte déiirina. Si citano ad esempio: S. Cassése,
scuola italiana tra Stato e mercato:servizio pubblistatale e non statglén Foro italiano, 1991, pagg.
213 ss. il quale inquadra, in particolare, il petdello Stato non tanto nei termini di una gestidinetta
guanto come idoneo alla fissazione di standards!'Retore, «la scuola italiana non & piu un seiwiz
statale, ma un servizio pubblico o nazionale, d@ppante al genere delle strutture “a rete”». Irs&aiso,

«il sistema scolastico, per le sue dimensioni,I@eue caratteristiche di servizio pubblico “a teper la
natura e I'ampiezza del suo “bacino d'utenza”, ésernvizio autonomo, che va considerato come un
servizio nazionale, piuttosto che come un senitatale. In altre parole, per la scuola si puotemecio
che ormai € stato riconosciuto per l'ordinamentmitesio nazionale o per il servizio statistico
nazionale:che si tratta di sistemi dove l'organzzaae € diffusa su diversi soggetti, distribuitil su
territorio e il centro deve svolgere una attiviia‘mbrmalizzazione” e di “standardizzazione”, pagto
che inframmettersi quotidianamente nella gestionmaistrativa».

Si veda anche N. Danieléa pubblica istruzioneMilano, 2001, il quale, muovendo dalla
configurazione del diritto di costituire scuole @@m«un vero e proprio diritto soggettivo,
costituzionalmente garantito [...] che non pud essaheerato dal legislatore», aggiunge che «violagio
di tale diritto si avrebbe non solo con il divietth istituzione di scuole private, ma anche con la
subordinazione della loro apertura ad autorizzazlserezionali».
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che «le scuole paritarie, svolgendo wervizio pubblicp accolgono chiunque,
accettandone il progetto educativo, richieda drivecsi, compresi gli alunni e gli
studenti con handicap». Anche nella logica del iz@rvpubblico va letta la norma
dell'art. 1, comma 5 della legge, che sottoponesdeole paritarie ai processi di
valutazione posti in essere dal sistema nazional@ldtazione, oltre che all’attivita di
vigilanza circa la permanenza dei requisiti di kedgrt. 5). Ed ancora, coerente con
I'idea di servizio pubblico reso da gestori privatia norma per cui le scuole private
paritarie sono chiamate ad offrire prestazioni ispondenti agli ordinamenti generali
dell'istruzione (art. 4 lett. a). Infine, essenei@ il riferimento al valore legale del titolo
di studio che puo essere rilasciato anche dallelsqaritarie (art.2).

E proprio all'interno di questa nuova prospettivanderazione tra sistema pubblico e
sistema privato, del resto, che ritorna ad offiteriori interpretazioni la formula
«senza oneri per lo Stato», inducendo taluni aeila espressione di un principio per
cui «lo Stato puo finanziare la scuola privata gleaquesta in qualche modo (anche
solo di necessita o in via occasionaappliscealle carenze delle scuole pubbliche», in
guisa da evitare di impiegare risorse statali pglidazioni di servizi®®

Sempre nell’'ottica di considerare le evoluzioni sistema, si puo ritenere che alla tesi
che tende a fornire un’interpretazione piu tenutaddausola costituzionale e ad aprire
quindi il campo ad un sempre piu accentuato concdes$ sistema pubblico con quello
privato, si puo altresi pervenire tramite i receapprodi tracciati dalla Riforma
costituzionale del 2001 nella misura in cui I'atl8 della Costituzione, sostenendo
«l'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e asati, per lo svolgimento di attivita di

interesse generale» (art. 118, comma 4, Cost.)brsgabbe voler ulteriormente

183 In riferimento alla concezione per cui i finanziamti alla scuola privata vanno considerati
legittimi sulla base dell'argomento del serviziobplico integrato si citano: E. MinneiLa legittimita
costituzionale del buono scuola. La legge del Meimemateria di diritto allo studipin Non profit 2001,

1, pag. 66.. M. Renndge scuole paritarie nel sistema nazionale di istvag, in Diritto Amministrativo,
2002, pag. 647; F. DonaRubblico e privato nel sistema di istruzione priyah Le Regioni, 1999, pagg.
538-548; P. CarettBrevi osservazioni su una «mancata sentenza deltéeeGn materia di rapporti tra
pubblico e privato nel settore della scupla Diritto della Regione, 2005, fasc. 1-2, pafj§l ss.; M.
Gigante, L'istruzione, in S. Cassese (a curaTd@ftato di diritto amministrativo - Diritto ammisirativo
speciale Milano, 2000, I, pag. 532; S. Sicardtubblico e privato nellambito dell'istruzionen R.
Ferrara- S. Sicardi (a cura di}jnerari e vicende del diritto pubblico in Italia. Amminigtivisti e
costituzionalisti a confrontoPadova, 1998, pag. 195; G. Mas&xuola statale - scuola non stataie
lustitia, 1999, pagg. 58 ss.; A. Sanddllisistema nazionale di istruzionBologna, 2003, pagg. 300 ss.;
R. Morzenti Pellegrini, Istruzione e formazione nella nuova amministrazioecentrata della
Repubblica. Analisi ricostruttiva e prospettivMilano, 2004, pagg. 382-395; ritiene, invece,
costituzionalmente illegittimo sia il servizio sastico integrato sia il finanziamento pubblico ss@ G.
Gimbalo, La scuola tra servizio pubblico e principio di sigkarieta. Legge sulla parita scolastica e
liberta delle scuole private confessiondlorino, 1999, pag. 247.
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legittimare le iniziative di istruzione scolastieaitonome da parte dei privati e le
conseguenti misure statali di sostedffo.

Puo apparire utile, a questo punto, accennaexrad del rapporto tra la logica di
funzionamento della scuola privata e la libertaimtegnamentd® rapporto che,
inevitabilmente, finisce col riverberarsi, per uarso, sul problema della liceita del
finanziamento, per altro verso, sul concreto modo edtrinsecarsi del diritto
all'istruzione del discente.

Il problema si pone in relazione al fatto che laae private, come noto, sono in gran
parte afferenti ad una determinata tendenza id@aalogesclusiva», a differenza del
sistema pubblico di istruzione caratterizzato da t@mdenza ideologica «aperta».

E evidente che, dati tali presupposti di funzionatmgsorge un conflitto tra il diritto di
ogni cittadino a ricevere un’istruzione di tendemezka necessita di vedere garantita la
liberta di insegnamento, definita da alcuni come«duore dell'istruzione$*® Un
conflitto che va inevitabilmente sciolto a favordld possibilita, espressamente sancita
dalla Costituzione, di prevedere istituti scolaspigvati nellambito dei quali la liberta
di insegnamento viene inevitabilmente pit 0 menorieata. La stessa liberta di

insegnamento, tuttavia, deve riacquistare pienatteftd nell’ambito del sistema di

184 Sul carattere innovativo da assegnare alla panésidi cui all'art. 118 in riferimento
particolare al diritto all'istruzione si veda, tgé altri, A. Poggi,Diritto all'istruzione e parita scolastica
in www.fidae.it. L'Autrice sostiene Il'assunto permicil principio di sussidiarieta trovava, gia
precedentemente alla nuova previsione costituzpnahportanti riscontri nella prima parte della
Costituzione «a testimonianza delle sue profonddiciraculturali in una visione del mondo e
dell'ordinamento giuridico fondato sulla centraliélla persona e del suo operare sociale», «tattavi
sempre secondo la stessa, «l'art. 118 aggiungeeatajwisione una ulteriore valenza strettamente
connessa all'azione esplicata dagli enti terriioeaioé che le funzioni da questi svolte possessere
distribuite non solo attraverso il meccanismo daliessidiarieta verticale (primo comma) ma altresi
attraverso il meccanismo della sussidiarieta orntale (quarto comma). Questa € la vera "rotturd" de
monopolio statale (e degli altri enti territoriatig¢ll'esercizio delle funzioni pubbliche».

185 sulla liberta di insegnamento, che non costitlisggetto specifico di questa trattazione, si
veda U. Pototshingnsegnamento. Istruzione. Scuotit. pagg. 685 ss; V. CrisafullNota a Corte Cost.
114/1957 in Giurisprudenza Costituzionale, 1957, pagg.7164.; R Lucifredi] principi costituzionali
dell'ordinamento scolastico italiandn Rivista giuridica della scuola, 1964, paggsi A. Pizzorussd.a
liberta di insegnamentoin P. Barile (a cura di)l.a pubblica sicurezzavol. Il (Atti del Congresso
celebrativo del centenario delle leggi amministtdi unificazione), Vicenza, 1967, pagg. 395 8s.;
Mattioni, Insegnamento (liberta dijn Digesto delle discipline pubblicistiche, vMlIIl, Torino, 1993,
pagg. 413 ss.; S. FoiBrincipi costituzionali e libera manifestazione gensiero Milano, 1957, pagg.
47 ss.; P. Macchigcuola e scienzan Digesto delle discipline pubblicistiche, véllll, Torino, 1997,
pagg. 619 ss.; A. Orsi Battagliniiberta scientifica, liberta accademica e valoristituzionalj in
AA.vv., Nuove dimensioni dei diritti di liberta (Scritti innore di Paolo Barile)Padova, 1990, pagg. 89
ss., pagg. 103-104; L. Zannottiiberta di insegnamento e insegnamento dellartihen D. Sorace (a
cura di),ll servizio pubblico tra attivita economiche e neconomichgFirenze, 2001, pagg. 261 ss.; F.
Rimoli, La liberta dell'arte nell’ordinamento italiandPadova, 1992, pagg. 355 ss.

186 Cfr. C. Marzuoli,Istruzione e «Stato sussidiarioi Diritto Pubblico, 2002, pagg. 139. Si
veda anche su questo specifico punto U. Pototsheggnamento. Istruzione. Scuot#t. pagg. 721 ss.
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istruzione pubblico, essendo per definizione ilepetpubblico cosi come strutturato
dalla Costituzione, per sua natura di tendenzdodezaaperta
Da parte di chi propende per la illiceita del fimmento alle scuole private, si sostiene
che proprio quello della compressione della libettansegnamento dovrebbe essere
argomento sufficiente ad escludere ogni sorta minfziamentt’. Lo stesso Autore,
sulla base di tali presupposti argomentativi, gaiatjresi a ritenere incostituzionale la
legge sulla parita n. 62 del 2000 «perché attrdmii$ compito di erogare istruzione
pubblica [...] ad una struttura che non garantiscdibarta di insegnamento e che
dunque é priva di un requisito costituzionalmemdispensabile. Di conseguenza,
illegittimo e anche il previsto finanziamento».
In realta, anche questo argomento non puo essersidevato valido a sostenere
lilliceita del finanziamento alla scuola privata quanto sembra provare troppo. Se e
vero che il sistema pubblico di istruzione deveeesrientato verso una tendenza
ideologica aperta in cui, quindi, abbia piena diftune il principio costituzionale della
liberta di insegnamento, si dimentica di considerelne la frequenza di una scuola a
tendenza ideologica esclusiva corrisponde ad uegigasceltadel soggetto ed implica,
in quanto tale, 'adesione ad un particolare appoodidattico. Pluralismo significa,
dunque, anche scelta di cio che piu e conformepatiprie convinzioni personali, alla
pregressa formazione culturale, alla propria idenéid il sacrificio della liberta di
insegnamento appare, in questo senso, pienameatemieso nella scelta consapevole
del soggetto del progetto educatiid.

Anche la stessa giurisprudenza intervenuta in naasembra essersi attestata su
posizioni piuttosto univoche nel favorire la likeerdelle scuole di esprimere una

tendenza culturale a discapito della liberta dediéignante.

187 Cfr. C. Marzuoli,Istruzione e «Stato sussidiariosit. pag.153, che a proposito della scuola
privata scrive: «[...] proprio perché si opera imteri di eccezione e di privilegio, questo ambitampuo
avere specificazioni piu estese di quanto prevestdunque la scuola privata di tendenza, ancorché
paritaria, non puo accampare pretese ad alcun geinénanziamento. Qui il divieto di finanziamergo
un’inderogabile implicazione. Infatti, se ammetiess il finanziamento, la scuola privata di tendenza
esclusiva, pur mancando di un requisito decisivoilpgistema dell’istruzione pubblica (la garandiala
liberta di insegnamento), avrebbe la medesima e giuridica della scuola (pubblica o privatanno
importa) che caratterizza il sistema pubblico dshiuzione».

188 | 'art. 1, comma terzo, della legge n. 62 del 20ficura alle scuole paritarie private «piena
liberta per quanto concerne l'orientamento culiral I'indirizzo culturale e I'indirizzo pedagogico-
didattico; per altro verso, l'insegnamento € impadm ai principi di liberta stabiliti dalla Costtione, ma
cio avviene «tenuto conto del progetto educatiitadseuola». Si evidenzia, dunque, dalle disposizio
citate, la ricerca di un difficile equilibrio pemugnto attiene al funzionamento della scuola privata
principi di liberta di insegnamento e offerta didenza in cui, pero, quest'ultima sembra giocareuoio
molto incisivo e caratterizzante il suo modo d'esse
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In particolare, nella nota sentenza della Corteti@asonale n. 195 del 1972, relativa
alla revoca, da parte della Santa Sede, di un ostia per la permanenza di un docente
nell’'Universita Cattolica, venne sancita la prewak della liberta dell’istituto. La
Corte, ritenne, infatti, che la liberta di insegrarto da parte dei singoli docenti, se va
pienamente garantita nelle scuole statali, incomede scuole di tendenza, quei limiti
che si rendono necessari per la realizzazione d&ite finalitd tanto che negando il
potere di recesso dal rapporto di lavoro nei cariirdei docenti che abbiano seguito
indirizzi religiosi contrastanti con quelli che atterizzano la scuola si mortificherebbe
la liberta di quest’ultima. Il perno del ragionarteedella Corte consiste, in particolare,
nel ritenere non violata, la libertd del docentayulale, accettando «di insegnare in
un’universita caratterizzata confessionalmente emlimyicamente, lo fa per un atto di
consenso liberoche implica I'adesione ai principi ed alle firtalicui quell’istituzione
scolastica informata», per cui i poteri di recesmapresentano «certo una limitazione
indiretta della liberta del docente, ma non ne ittostono una violazione, perché il
docente dibero di aderire, con il consenso alla chiamata, ahealfia particolari della
scuola; egli e libero di recedere, a sua sceltaraggporto con essa quando tali finalita
non condivida piu».

Di carattere del tutto affine & anche la piu reeatdcisione del Consiglio di Stato, sez.
IV, 14 aprile 2005, n. 1762, con cui veniva decisaa controversia originata
dall'impugnazione dello Statuto dell’Universita €dica del Sacro Cuore di Milano per
la parte in cui la nomina dei docenti € subordinatagradimento della autorita
ecclesiastica. Lo stesso Consiglio di Stato riclaangli orientamenti espressi dalla
Corte Costituzionale al fine di giustificare la pitslita di recesso del rapporto di lavoro

con docenti non ideologicamente orientati con falémza della scuof’

189 Anche la Suprema Corte di Cassazione ha affrotftagomento, in relazione in particolare
ai comportamenti tenuti nella vita privata da insagi dipendenti di istituti cattolici di istruzien Per
esempio si cita la sentenza 21 novembre 1991,580L2on cui si qualificava come legittimo, in quant
assistito da giusta causa, il licenziamento intom&& un istituto di istruzione cattolico ad un piop
docente che aveva contratto matrimonio con il citdle e non con quello religioso. Sulla stess&dirsi
segnale anche la sentenza 16 giugno 1994, n. 5832.

Questo profilo &, evidentemente, quello piu proldgoo nella misura in cui le vicende della vitavpta
sembrerebbero dover essere, per definizione vanig ai fini dell’espletamento dell'attivita lavativa.
Tuttavia, se I'insegnamento € anche rapportoitu personaeche si instaura tra docente e alunno e nel
quale il momento dell'apprendimento non pud essksgiunto da una componente relazionale e di
proiezione interpersonale, sembrerebbe naturahéedere al docente di conformare la sua vita paivat
alla natura dei suoi insegnamenti, sicché possagaisire rilevanza, ai fini del licenziamento, tailu
aspetti, quali appunto quelli ad esempio al tiponditrimonio contratto, che mettano in dubbio il
permanere di una particolare tendenza ideologittamieno del docente.

Tuttavia, una volta che sul piano teorico si statgposta questa soluzione, su di un piano pragio0,
non apparire sempre agevole distinguere i comp@mérche mettano a rischio la “credibilita ideolkrji
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Ad ulteriore conferma dell’assunto sostenuto insgaiesede, e cioé della liceita
e, potremmo anche dire, dell’'opportunita di solakidegislative che favoriscano
un’istruzione tendenzialmente differenziata, va memata la sentenza n. 42 del 2003
della Corte Costituzionale con cui la Corte ha @icto inammissibile la richiesta di
referendum abrogativo presentato in riferiment@ atessa legge n. 62 del 2000.
L'importanza della pronuncia della Corte va ricéacael fatto che il sistema nazionale
di istruzione (comprensivo delle scuole stataligldenti locali e delle scuole private
paritarie) viene ad essere considerato per la prwoda uno dei significati
costituzionalmente ammissibili e possibili che distono dall'interpretazione del
quarto comma dell'art. 33 Cost. Tale argomentazémesa esplicita da un passaggio
decisivo della sentenza in cui la Corte affermapraposito delle scuole private,
che:«Ove si conformino ai prescritti standard datlii, esse infatti non potrebbero non
concorrere, con le scuole statale e degli entilioahperseguimento di quello che la
stessa legge definisobbiettivo prioritario della Repubblicawale a dire «I’espansione
dell'offerta formativa e la conseguente generalizzae della domanda di istruzione
dall'infanzia lungo tutto I'arco della vita».

In definitiva, dunque, traendo sintetiche conclasida quanto detto a proposito
del diritto all'istruzione e scuola privata, semipatersi pervenire, sia pure attraverso
uno sforzo interpretativo e nei limiti e con le sifieazioni viste'"°al riconoscimento
della possibilita di configurare un sistema caramto da elementi di profonda
differenziazione rispetto al passato all'internd geale, in particolare, gli elementi di
diversificazione tra gli istituti scolastici, chi#élettono, a loro volta, le diverse domande
di istruzione individuale di un popolazione sempne varia, costituiscono uno dei tratti

qualificanti dello stessé

del docente. Ad opinione dello scrivente, ad esemmg@mbrano comunque non potersi comprendere in
guesto elenco quei comportamenti posti in essereclidanon é titolare di un insegnamento
“ideologicamente orientato”, a differenza di quameniva, di fatto, sostenuto, dal Consiglio dit&tehe,
nella gia citata sentenza 16 giugno 1994, n. 5882ya ritenuto lecito il licenziamento intimato ad
docente di educazione fisica per aver contrattaimanio con rito civile.

170 A proposito delle difficolta interpretative delagro costituzionale in riferimento ai possibili
finanziamenti alla scuola privata e sulla baseadetinsiderazione per cui nella “Costituzione matefi
pare in sostanza gia ammesso, c’é chi, cfr. F.dhragll sistema educativo di istruzione e formazipne
Torino, Giappichelli, 2008, recentemente, ha sagtela necessita di un’espressa modifica costina®
che porti ad introdurre il sistema del finanzianeent

"1 Draltra parte, non si pud tacere del fatto cheyitngenerale, il contesto dei servizi offerti dai
privati pud presentare il vantaggio, in virtu daratteri di maggiore elasticita stessi che gli sprapri, di
un piu rapida capacita di adattamento rispetto ellgjiche sono le specifiche dinamiche del mondo
lavorativo e, piu in generale, rispetto alle righée di una societa in continuo mutamento. Anche per
queste ragioni, siimpone allo Stato di intervemiréne di facilitare la scelta dei discenti orelgtare che
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In questa nuova dimensione scolastica, lo Statoserea, tuttavia, un ruolo
fondamentale, nella misura in cui ad esso vieneesga l'attivita di controllo e
supervisore del sistema tramite I'adozione, semitraverso un’inevitabile opera di
bilanciamento, di standards uniformi che conformimo sistema ai principi
costituzionali.

L’essere giunti a tale conclusione, tuttavia, nan,pn alcun caso, comportare la perdita
di rilevanza del sistema pubblico di istruzionelaanire meno della necessita che esso
venga adeguatamente sostenuto, come gia detto,iainpnoritaria e ne venga
incrementata la qualita del sistema formativo irga esso rimane pur sempre, € su
questo terreno sembra non esservi alcun dubbiochean capo anche ai Costituenti, il
modello ideale di riferimento per quanto attieneerdgazione del servizio
dellistruzioné’® sul presupposto che lo Stato possa meglio contemgesigenze,
valori ed aspirazioni del singolo studente e faesico, dunque, della tutela piu piena

dei principi costituzionalt’®

solo classi economiche piu benestanti possano wisifdel diritto di scelta del tipo di scuola piu
congeniale alle proprie esigenze.

172 syl punto si veda, tra gli altri, S. Sicartla scuola nel contesto costituzionaie Il Ponte,
1996 /3, pag. 38: «Le scuole non statali possofianagfre la scuola statale ma & quest'ultima che
assicura indefettibilmente, necessariamente (eimefa eventuale) e prima di tutto (e non quindvia
sussidiaria 0 puramente concorrente) il bene igtngs.

173 A fronte di queste enunciazioni di principio, &ia, si constata come I'ltalia, stando ai dati
Eurostat, I'ltalia, spenda in istruzione pubblicaaucifra corrispondente solamente al 4,4% del PIL,
collocandosi solo al 21° posto tra i Paesi delltur@ Europea. Fonte: Elaborazioni dell'Osservatsuio
dati Eurostat.
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Capitolo Il
Il diritto all’istruzione tra Stato e Regioni: laifBrma del
Titolo V della Costituzione

1. La ripartizione delle competenze nella Costaoei

A seguito delle riflessioni condotte circa il sificato da attribuire ai principi
costituzionali in tema di diritto all’istruzione,elfambito delle quali si & cercato di
mettere in evidenza i profili di maggior problenc#fh sia da un punto di vista
meramente dogmatico, sia in fatto di prassi, sepasra, ad esaminare la disciplina
prevista dalla seconda parte della Costituzionalledprassi statale e regionale. Anche
da questa diversa prospettiva, come si vedra, i eosheneutici posti dal testo
costituzionale riguardo 'esatta determinazione stejgetti competenti sono rilevanti e
vanno dalla corretta delimitazione delle competealta piu generale necessita di
garantire che la stessa diversificazione nelllatizione della materia non si traduca, di
fatto, in un’arbitraria compressione di quel «nocéssenziale» del diritto di cui & detto
in precedenZd”.

Tuttavia, prima di addentrarci nellesame del ttd della Costituzione e dei
suoi piu recenti sviluppi normativi e giurisprudélz appare opportuno ripercorrere, in
via di sintesi, il quadro dei rapporti tra Statoadtti enti territoriali, in particolar modo
regioni, cosi come scaturiva dalla lettera dellatazione del '48 e dalla successiva
prassi. Questa operazione ci consentira di verdicin che misura | tratti
dell’evoluzione verso forme di regionalismo abbiamderessato anche il diritto
all'istruzione.

In via propedeutica, c’é da precisare come le foppditiche in sede di
Assemblea Costituente fossero, almeno tendenzigdmiavorevoli all’attuazione di un
disegno costituzionale ispirato ai principi delfanomia e del decentramento la cui
prova piu evidente é forse rappresentata dall'imsmrto dell’art. 5 tra i principi
fondamentali della nostra Costituzione. Da un puitaista delle materie rispetto alle
quali le regioni avrebbero potuto legiferare, tvtia lo stesso Costituente si dimostro

piuttosto cauto dando vita ad un regionalismo noftaraccentuatd”®.

174 Sj veda supra par. 4 ss.

175 Anche le forze di sinistra in seno allAssembleastituente manifestarono una «posizione
regionalista moderata»:cfr. Santarelliente regione Roma, 1960, pag. 116. Rotelliavvento della
regione in lItalig Milano, 1967, pagg. 146 ss e 250 ss. In genaialeda anche RuffiliLa questione
regionale Milano, 1971.
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Con riferimento precipuo al ruolo delle Regioni tema di istruzione,
I'originario titolo V della parte seconda della @asione, si limitava ad attribuire alla
competenza legislativa concorrente «l'istruzionetiggma e professionalé®e
«I’assistenza scolastica» nonché, con riferimedtalai profili della cultura, la materia
dei «musei» e delle «biblioteche degli enti locglst. 117, comma 1), aspetto di cui
non ci si occupa in questa sede. Inoltre, va rimrdcome, in base alla vecchia
formulazione dell’art. 118, le regioni fossero detdi potesta amministrativa in ordine
alle stesse materie per le quali avevano competegmativa.

Nel dare inizio alla nostra analisi, il primo ptofiche viene in evidenza e,
ancora una volta, quello di tipo terminologico, dendosi necessario un chiarimento
circa il significato da attribuire alle locuzionistruzione artigiana e professionale» ed
«assistenza scolastica».

Riguardo alla prima di tali competenze, va dettoneoin relazione alla nozione di
istruzione artigiana e professionale si sia regfiatuna certa evoluzione quanto al suo
corretto significato in ragione, soprattutto, devedsi interventi del legislatore in
materia.

Inizialmente, in dottrina, si era sottolineatoabme della disposizione costituzionale
citata con l'art. 35 della Costituzione secondg come noto, «La Repubblica tutela il
lavoro in tutte le sue forme» e «cura la formazienéelevazione professionale dei
lavoratori». Questa opinione, in particolare, meitén evidenza come il Costituente
avesse voluto concepire la formazione professionatesolo quale attivita finalizzata
all'ingresso nel mondo del lavoro, ma, allo stetsopo, per il suo carattere formativo,
come legata al diritto all'istruzione di cui alltaB4""".

A seguito del’lemanazione del D.P.R. n. 10 del 1&®ittavia, sembra farsi strada una
nozione di istruzione artigiana e professionale chaesta, fondamentalmente, degli
insegnamenti che hanno lo scopo di provvederepaiparazione professionale intesa
unicamente come rivolta all’esercizio di attiviteafiche di ordine esecutivo e tecnico
nei diversi settori produttivi. In questo sensagttivita di istruzione artigiana e
professionale non mira, come quella rientranteiselizione in senso proprio, ad una

formazione culturale e complessiva dell'individupdle la si € intesa in questo lavoro)

7 Cfr. G. Loy, Istruzione professionale (vocéh Digesto delle discipline pubblicistiche, pag.
15 ss..

& Trasferimento alle Regioni a statuto ordinarioleélinzioni amministrative statali in materia
di istruzione artigiana e professionale e del nadgbersonale”.
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tale da consentirgli il pieno sviluppo della perslita, ma € piu strettamente legata alle
conoscenze tecniche necessarie allo svolgimengitigita professionali, nonché alla
specializzazione, all’aggiornamento ed alla quediione professionale, in funzione
primaria dell'inserimento nel mondo lavorath/d

La progressiva differenziazione, rispetto al diriddl’istruzione, si attuava con il D.P.R.
n.616 del 1977 e la successiva legge cornice n.d®@451978 con cui listruzione
artigiana e professionale veniva, di fatto, a opondere con la formazione
professionale dei lavoratori. Le suddette normatiméatti, prevedevano il mancato
rilascio di un titolo di studio o di diploma di fszione secondaria superiore,
universitaria o di specializzazione post-univergtaper qualificare [listruzione
artigiana e professionale rispetto al diritto ditigsione in senso stretf.

A sostegno di tale differente modo di intenderstiizione professionale, che segna la
sua autonomia concettuale, si deve far riferimealtoesi, all’orientamento della Corte
Costituzionale che, nelllambito della sentenzazemaggio 1977, n. 89, statuiva che:
«In sostanza, deve ritenersi che [listruzione inolpasuperi I'ambito del concetto
comunemente accolto in precedenza, in quanto oraasitterizza per la diretta
finalizzazione all'acquisizione di nozioni necegsaul piano operativo per l'immediato
esercizio di attivita tecnico-pratiche, anche sa rioonducibili ai concetti tradizionali
di arti e mestieri».

Tuttavia, nonostante questa marcata differenzi@ziconcettuale, permane il dubbio
che, in realta, le reciproche quanto inevitabiliefferenze tra istruzione artigiana-
professionale e istruzione in senso proprio poteske propendere, anche prima della
Riforma costituzionale del 2001, per una sostaezialpossibilita di configurare una

netta demarcazione concettifle Del resto, non si pud tacere del fatto che anche

179 cfr. M. Della Morte Profili costituzionali di tutela del diritto allotadio tra Stato e Regioni
in L. Chieffi, | diritti sociali tra regionalismo e prospettivederali, Napoli, Cedam, 1999, pag. 484.

89 Cfr. art. 35 D.P.R. n. 616, cit. e art. 2 |. n5848.

181 Tale valutazione era del resto suffragata dallassir del periodo considerato. Singoli
provvedimenti legislativi, infatti, sembravano legan modo particolarmente stringente la formazione
professionale al diritto allo studio: si veda, asl,da legge regionale della Lombardia n. 42/94
(“Interventi per lo sviluppo della formazione prsfonale superiore anche in raccordo con I'Unit@?tki
che promuoveva incisive forme di raccordo tra Ursita e formazione professionale.

Per altro verso, anche la giurisprudenza comuaitgimbra aver fatto propria un’interpretazione
assai lata della nozione di formazione tale dandcwvi anche I'accesso ai corsi di istruzione galeerSi
veda, in proposito, Corte di Giustizia CE, 13 febibr1985, causa 293/'85, in Foro italiano, 1988, IV
pag. 423, con nota di Traversa. Secondo tale pmaurqualsiasi forma di insegnamento che prephri a
una qualificazione per una determinata professionaleterminato mestiere o una determinata atti@ita
che conferisca la particolare idoneita ad eseecitale professione, tale mestiere o tale attif#garte
della formazione professionale, qualunque sia ledail livello di preparazione degli alunni o degli
studenti, e anche se il programma di insegnamentprenda altresi materia di carattere generale.
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I'acquisizione di conoscenze finalisticamente dmém al mondo lavorativo costituisce,
in ogni caso, una possibilita di emancipazioneadgdrsona.

Riguardo, invece, alla materia dell'«assistenzalastica», in riferimento

precipuo alla concreta definizione del concettesie basti qui ribadire come questa si
riconnetta, inevitabilmente, con il concetto dialeuquale servizio sociale composto da
due elementi indefettibili per il suo funzionamenkelemento didattico e I'elemento
assistenziale. Quest'ultimo che, come gia riporteappresentava quello di piu stretta
competenza regionale ai sensi del testo costital@gorecedente alla Riforma del 2001,
esprime il complesso di quelle attivita regionailipdedisposizione ed attuazione di
strumenti atti a garantire I'effettivita del diotallo studio, sia in riferimento alla scuola
dell'obbligo, sia in riferimento ai gradi piu altiegli studi, aspetti sui quali si € gia
insistito ampiamente nel corso dellesame dell@&4. Cost. Questa definizione di
assistenza scolastica ricalca, sostanzialmentéacggia adottata dall’art. 42 del d.p.r. n.
616 del 1977, secondo cui, «le funzioni amministeatelative alla materia assistenza
scolastica concernono tutte le strutture, i sereizie attivita destinate a facilitare
mediante erogazioni e provvidenze in denaro o nmégliservizi individuali o collettivi,
a favore degli alunni di istituzioni scolastichebpliche o private, anche se adulti,
I'assolvimento dell'obbligo scolastico nonché, péir studenti capaci e meritevoli
ancorché privi di mezzi, la prosecuzione degli stud funzioni suddette concernono
fra l'altro: gli interventi di assistenza medicagpsca; I'assistenza ai minorati psico-
fisici; I'erogazione gratuita dei libri di testolaglunni delle scuole elementari».

Nonostante le “concessioni” allautonomia delleioag in tema di istruzione
previste dal disposto costituzionale previgentanemoto, il regionalismo italiano in
esso prefigurato, stentdo a decollare e, per oltrevantennio dalla sua approvazione,

anche il settore dell’istruzione si caratterizzo ype'attuazione piuttosto limitata.

2. Le riforme degli anni '70.
Una prima “svolta” nel settore in esame si regigtraon le riforme degli anni
settanta volte a realizzare i principi costituziorgel decentramento delle funzioni

amministrative.

Anche le successive sentenze della Corte di Giastizponevano sulla stessa linea interpretaties. P
esempio si veda le cause riunite 51/'89, 90/89/8®4er il cui commento si rinvia a Ziliolia Corte di
Giustizia precisa il concetto di formazione professle, in Foro italiano, 1991, 1V, pagg. 281 ss.
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Le prime riforme di questo tipo si ebbero con ireédegislativi del 1972, adottati in
attuazione dell'art. 17 della legge 16 maggio 1970281, che conferiva delega al
Governo per regolare il trasferimento delle funziamministrative dallo Stato alle
Regioni.
In particolare, tramite il D. P. R. 14 gennaio 1923, venivano trasferite alle Regioni
le funzioni economico-gestionali «in materia diis&1za scolastica in favore degli
alunni delle scuole ed istituti di ogni ordine eadp, statali o autorizzati a rilasciare
titoli di studio riconosciuti dallo Stato»; mentegn il D.P.R. 15 gennaio 1972, n. 10, in
materia di istruzione artigiana e professionalepsrava l'ulteriore trasferimento delle
attribuzioni relative all'organizzazione dei codii addestramento professionale per i
lavoratori e dei corsi aziendali di riqualificazentranne le attribuzioni in materia di
istituti professionali che restavano allo Stato.
A loro volta, le Regioni ordinarie, nellambito d@rimo esercizio dell’autonomia
statutaria, andavano recependo negli statuti dighiani di principio relative
all'attuazione del diritto all’istruzione ed allagmozione dello sviluppo della cultura e
della ricerca scientificd>

Un piu sensibile ampliamento del ruolo delle regimnmateria di istruzione
scolastica si aveva con il trasferimento delle fanzamministrative dello Stato nelle
materie indicate dall'art. 117 Cost., realizzatm doD.P.R. 24 luglio 1977, n. 616, di
attuazione della delega di cui all’art. 1 dellage@?2 luglio 1975, n. 38%
Questo provvedimento, come noto, operava un tiasé@to «per settori organici [...]
in base a criteri oggettivi desumibili dal piengrsficato che esse hanno e dalla piu
stretta connessione esistente tra funzioni aftiymentali e complementari» (art. 1,
comma 3, legge n. 382 del 1975), e trasferiva,’ambito del settore organico dei
servizi sociali, le funzioni amministrative relagialla materia «istruzione artigiana e
professionale», comprensive delle funzioni conaating servizi e le attivita destinate
alla formazione, al perfezionamento, alla riquedifiione ed all’'orientamento
professionale, per qualsiasi attivita professioralper qualsiasi finalita, compresa la

formazione continua, permanente, ricorrente e guabinseguente a riconversione di

182 Cfr., tra gli altri, art. 4 St. Piemonte; art. 8 Bombardia; art. 4 St. Friuli Venezia Giulia; .art
4 St. Liguria; art. 3 St. Emilia Romagna; art. 4 Biscana; art. 5 St. Marche; art. 4 St. Molisg; &ISt.
Puglia; art. 5 St. Basilicata.

183 per un esame analitico delle disposizioni contenet D.P.R. n. 616 cit., si rinvia a E. Gizzi,
La ripartizione delle funzioni tra Stato e RegiohiD.P.R. 24 luglio 1977, n. 616, di attuaziondlae
delega di cui alla legge 22 luglio 1978. 382, Milano, 1977 e anche Mastropas@lidtura e scuola nel
sistema costituzionale italianoit. pag. 169 ss.
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attivita riproduttive, ad esclusione di quelle tieeal conseguimento di un titolo di

studio o diploma di istruzione secondaria superiaraversitaria 0 postuniversitaria»
(art. 35 D. P. R. n. 616 cit'§*

Con lo stesso provvedimento vennero altresi tridsfeper cio che concerne piu da
vicino la nostra analisi, anche tutte le funziomnainistrative relative alla materia

dell'«assistenza scolastica», comprensive delleifum concernenti «tutte le strutture, i
servizi e le attivita destinate a facilitare medgaarogazioni e provvidenze in denaro o
mediante servizi individuali o collettivi, a favodegli alunni di istituzioni scolastiche

pubbliche o private, anche se adulti, I'assolvimem!l’obbligo scolastico nonché, per
gli studenti capaci e meritevoli ancorché privindezzi, la prosecuzione degli studi»
(art. 42, comma 1, D.P.R. n. 616 cit.). Tali fumzigenivano, in particolare, attribuite

dallo stesso D.P.R. ai Comuni che dovevano svagsecondo le modalita previste
dalla legge regionale (artt. 43 e 48).

E proprio in virtt di tale ultima disposizione cleeRegioni sembravano collocarsi, per
la prima volta nell’'ambito dell'ordinamento italien «in una posizione di governo

centrale, quale motore principale della politican@nistrativa del diritto allo studio sul

proprio territorio»-°

184 |a disposizione pose particolari problemi relatali fatto se con la materia “istruzione
artigiana e professionale” la Costituzione avessatw riferirsi alle scuole professionali, di congpeza
del ministero della pubblica istruzione, ovvero'aaltlestramento dei lavoratori in vista dell’attivit
produttiva, di competenza del Ministero del lavote. questione veniva risolta da L. Paladbiritto
regionale Padova, 1979, pag. 135, nel secondo senso.

185 Furono soppressi, conseguentemente, i patronalastici e le loro funzioni di assistenza
scolastica e i relativi beni venivano attribuiti @omuni. Anche in materia di assistenza scolastica
universitaria lo stesso D.P.R. n. 616 cit. prevediépassaggio delle funzioni del personale e dsii b
delle opere universitarie alle Regioni, poi attuzta la legge n. 642 del 1979.

In merito all'art. 45 del D.P.R. n. 616 cit, si @efare menzione della decisione n. 579 del 1996 del
Consiglio di Stato, che ha sancito come la dispmsé per cui i Comuni sono tenuti a svolgere i gerv
concernenti I'assistenza scolastica secondo le litédaeviste dalla legge regionale non consene al
Amministrazioni comunali di disporre limitazionil'aimbito dei soggetti individuati dalla normativalth
Regione.

Proprio in ambito locale, la prassi ha dimostratmme si siano registrate nel tempo aperture
particolarmente significative per quanto attienecdmparto dell'istruzione a seguito della funzione
maggiormente attiva della regione sotto il profilella programmazione, in settori quali, ad esempio,
quelli del’'educazione permanente. Si veda, inppsito, la legge regionale toscana n. 6 del 1996.

18 Cfr. Morzenti Pellegrinistruzione e formazione nella nuova amministrazioeeentrata
della RepubblicaGiuffré Milano, 2004, pag. 48, il quale osseresghtro come: «il perdurante vigore del
principio del parallelismo tra I'art. 117 e 1118<€¢in base al quale a ciascun livello territaigpettava
la gestione amministrativa delle materie in relagiclle quali deteneva la competenza normativa»,
favorisse «la permanenza di un assetto amminiarddirtemente centralizzato, in quanto carattetzza
dal controllo statale sull’esercizio delle competrregionali attraverso la funzione di indirizzo e
coordinamento».

Oggetto di un trasferimento in blocco alle Regiera poi la materia dei «musei e biblioteche di
enti locali» (art. 47 D.P.R. n. 616 cit). Sul pustainvia a L. PaladimDiritto regionalg cit. pag. 139.
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Su di un piano della prassi attuativa, le stesaghszvano dimostrare I'intento di voler
recepire le indicazioni del legislatore nazionapesso diversificando gli interventi
rientranti nell’ambito dell’assistenza scolastitaui concetto veniva cosi ad ampliarsi
in corrispondenza al nuovo modo di intendere laokcunon piu come ente legato
unicamente all’attivita di istruzione ma con rigdaral suo legame, piu in generale, con
le diverse problematiche presenti nel mondo gide&ti

Ulteriore motivo di estensione del concetto di stesiza scolastica era, del resto, quello
rappresentato dal finanziamento della scuola mjvaella fattispecie della scuola
materna, regolamentato da alcune leggi regionalaleg strumento, anche questo,
finalizzato alla piena realizzazione del diritttisiruzione'®,

Nonostante queste aperture nei confronti e da phetdegislatore regionale,
permaneva, tuttavia, quale significativo limite ah effettivo decentramento di
funzioni, la necessita che gli spazi di autonomiscchissero del potere di disporre di
maggiore autonomia funzionale ed organizzativeetispal passatt®.

Queste diverse istanze trovavano parziale riceziwia legge n. 549 del 1995che
istituiva la tassa regionale per il diritto allaigto universitarié®* quale tributo proprio
delle regioni, il cui pagamento veniva considergt@supposto indispensabile per
immatricolazione, con I'obbligo della sua intefgaitilizzazione per la corresponsione

delle borse di studio e dei prestiti d’onore ().

187 Si puo far riferimento, in questa sede, all'atfiviegislativa della regione Emilia Romagna.
Con la legge regionale n. 21 del 1996, infattfjra di garantire la partecipazione autonoma devani e
degli adolescenti alle diverse espressioni del@esa civile, la regione promuove e coordina pciié
volte a favorire il pieno sviluppo della persoralitli questi, individuando, quali ambiti prioritadi
intervento, oltre alla famiglia ed allambiente e¥sto, proprio i contesti scolastici e lavorativiraTi
compiti che si propone la regione Emilia Romagmatra anche quello, tipico di una politica consona
allo Stato sociale, la lotta contro la dispersi@gelastica, proponendosi la stessa di promuoven, c
opportuni interventi in campo informativo, formaiive sociale la prosecuzione degli studi per una
scolarita piena dopo I'obbligo (art. 21). E sigediivo, in tal senso, che la legge emiliana prestispa
anche listituzione di un apposito comitato perplaitiche giovanili, composto di assessori regional
delegati alle materia del diritto allo studio, famone professionale e mercato del lavoro, cultura,
informazione, sport e tempo libero, servizi socigliesieduto dall'assessore regionale delegato alle
politiche giovanili.

Un esempio meno recente di legge regionale sutalallo studio ma indicativa anch’essa di una
nuova dimensione piu ampia dell'assistenza scolagfa rappresentata dalla legislazione puglieae. L
legge regionale della Regione Puglia n. 42 del afgio 1980, prevede interventi per combattere ldiso
droghe e la predisposizione di centri regionalisdivizi educativi e culturali al fine di prevenile
delinquenza minorile collegata alla mancata fruigidel diritto allo studio.

188 Sj veda la legge regionale Piemonte n. 61 del ¥8&)ge regionale Emilia Romagna n. 52
del 1995.

189 In particolare, per esempio, le Regioni richiedeval'abolizione del vincolo delle
convenzioni obbligatorie da stipularsi con le unsi& (ex art. 5, comma 5 della legge n. 537 déB)9

10«Misure di razionalizzazione della finanza pubhlic

91 per un quadro di sintesi del diritto allo studioversitario si rinvia al successivo par. 4.
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La legge citata ha costituito, indubbiamente, unoafattore di spinta verso una piu
cospicua produzione legislativa regionale in temdimto allo studio, nella misura in
cui molte regioni hanno iniziato ad adeguare lgppeonormative alle statuizioni della
stessa, ponendosi, dunque, nella prospettiva di witar ad primo tentativo di
decentramento fiscale nel campo del diritto allmiit!?
L’indicazione del legislatore statale veniva varegnte recepita in ambito regionale
tanto che, se nella maggior parte dei casi le legggonali si sono limitate unicamente a
fissare l'entitd dellimporto, alcune, come la leggegionale pugliese, hanno
approfittato subito dell’occasione per porre ineesuna disciplina organica del diritto
allo studio che si proponeva, da un lato di rimuewgi ostacoli di ordine economico e
sociale che di fatto risultano limitativi dell'uggiéanza dei cittadini nell'accesso
all'istruzione superiore e, dall’altro, a conseatir capaci e meritevoli, anche se privi di
mezzi, di raggiungere i gradi piu alti degli stifdi
Nell’ambito di questo quadro e sempre allo scopmeéiitere in luce i gradi di maggiore
autonomia che le regioni andavano acquisendo inatain diritto allo studio
universitario, va fatta menzione anche del Dpcm &lile 1997, in materia di
uniformita di trattamento sul diritto agli studiiuarsitari, considerato in dottrina «un
tendenziale esempio di riforma dello Stato sociimverso una piu razionale ed equa
ripartizione della spesa a favore dei soggettimeate bisognost’ Degna di
rilevanza e la previsione circa I'azione integrat universita e regioni al fine della
concessione di contributi a favore degli studeet la partecipazione a programmi di
studio che prevedono mobilita internazionale (art.9

Dalle disposizioni citate sembra ricavabile, innpi luogo, I'intento di rendere

piu partecipi le Regioni sul piano della gestiomenanistrativa del settore istruzione.

192 5j vedano, ad esempio, la legge regionale Piemorig del 1996; la legge regionale Marche
n. 32 del 1996; la legge regionale Liguria n. 29 TR96; la legge regionale Puglia n. 12 del 1986; |
legge regionale Toscana n. 44 del 1996; la leggmmale Emilia Romagna n. 50 del 1996; la legge
regionale Basilicata n. 11 del 1997; la legge negie Lazio n. 14 del 1996; la legge regionale Aboua.
42 del 1996; la legge regionale Molise n. 34 deé96t9a legge regionale Sardegna n. 26 del 1996; la
legge regionale Veneto n. 15 del 1996; la leggeorede Venezia Giulia n. 43 del 1996; la legge
regionale Umbria n. 29 del 1996.

193 | a legge regionale pugliese n. 12 del 1996, preyad l'altro, anche forme di sostegno allo
studio in senso ampio, che vanno da servizi dinteimento ed informazione al lavoro, servizi pattico
a favore di studenti lavoratori, servizi speciadr studenti portatori di handicaps. La legge ripq,
particolare importanza al collegamento tra strettioarmative ed esigenze tecnico professionali ettiéy
nell’ambito degli enti locali, prevede che la ragofavorisca le iniziative degli enti locali in reat di
strutture universitarie e di ricerca, dimostrandmsicdi recepire I'importanza del collegamento tra
universita e territorio in un quadro di sviluppasde, culturale ed economico complessivamenteste

194 Cfr. L. Guerzoni,Condizione studentesca e diritto agli studi uniitarsun impegno
prioritario, in Universita e ricerca, 1997, pag. 2.
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Questa tensione del legislatore statale sembraeapgiile in quanto rispondente al
quadro costituzionale che attribuiva significateempetenze all’ente territoriale c.d.

minore, tuttavia, il punto di debolezza delle notineappena citate e da ravvisarsi, per
lo piu, in quello propriamente pratico, nella meun cui la possibilita concreta della

realizzazione degli intenti si € scontrata, didatton taluni problemi tra i quali vanno

annoverati quelli relativi alla risoluzione delleoniche deficienze strutturali sul piano

dell'organizzazione e quelle relative alla concreisponibilita finanziaria delle stesse

regioni.

Da un punto di vista della modalita con cui le cetepze regionali in tema di diritto

all'istruzione trovavano attuazione, si lamentapaj, in dottrina, una non ancora

completa attuazione del quadro costituzionale fdodava, in particolare, sul carattere
frammentario e disorganico delle stesse riformeaipecon i decreti per mettere in luce
le zone d’ombra ancora ravvisabili nel concreta@z® delle competenze regionali in

tema di istruziong€>.

3. La Riforma Bassanini tra disegni “policentricé visione centralistica.

Significative riforme nel senso di una progressiamissione di competenza
dello Stato nel campo dell'istruzione si sono &alte nel corso degli anni '90.
Se, infatti, il criterio di riparto di competenzeatizzato con il D.P.R. n. 616 del 1977
era pur sempre «informato all'idea del monopolibad8tato nel campo dell’istruzione
con assegnazione alle Regioni solo di specifichmpaienze¥®, sembra essere
differente I'approccio della delega operata cdn.llgs. 31 marzo 1998, n. 112, laddove
si e pervenuto ad nuovo criterio «improntato aingpi del pluralismo e del

policentrismo%”’, «strutturato in maniera composita secondo un ffwda rete” in

195 Cfr. MastropasquaGultura e scuola nel sistema costituzionale itadiacit., pagg. 198 ss.

1% Cfr. E. De Marco con la collaborazione di Botti®, Marchetti, A. Papal.a pubblica
istruzione in G. SantanielloTrattato di Diritto AmministrativpPadova, Cedam, 2007, pag. 26.

197 Cfr. E. De Marco con la collaborazione di Botti®, Marchetti, A. Papal.a pubblica
istruzione in G. Santaniello,Trattato di Diritto Amministrativp cit. pag. 26. L'Autore sottolinea
correttamente come i principi del pluralismo e pielicentrismo si pongano alla base dell'interadinha
Bassanini” e cita, a tal proposito F. Pizzdithuovo ordinamento italiano tra riforme amministive e
riforme costituzionali Torino, 2002, pag. 30, secondo cui la riformpa@ieva I'obbiettivo ambizioso «di
riformare l'intera amministrazione italiana, passamn modo organico, e tendenzialmente generabizzat
dal modello di un'amministrazione tutta centratiatjuale quella realizzata fin dal periodo cavawrjan
preparazione e in accompagnamento del processaifitazione dellltalia e sviluppata ulteriormente
sotto il fascismo, a un’amministrazione tutta faladsu una forte articolazione pluralistica e suabusto
sistema di amministrazioni policentriche, collegatée Regioni e a un sistema di enti territoriali
politicamente rappresentativi e strutturalmentaticli ampie competenze e poteri».
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seno al quale sono chiamati ad operare, in mocdrato, Stato, Regioni, enti locali,
scuole statali, scuole non statali paritarie eddirgupportos®,

Un’organizzazione scolastica in cui si mantenevemoapo allo Stato, per lo piu, le
funzioni relative ai criteri e i parametri per Iganizzazione della rete scolastica,
funzioni di valutazione del sistema scolastico,zfoni relative alla determinazione e
all'assegnazione delle risorse finanziarie a cadielobilancio dello Stato e del personale
alle istituzioni scolastiche, con deleghe alle Regidi funzioni amministrative
concernenti soprattutto la programmazione dellitdfdormativa, della rete scolastica
sulla base dei piani provinciali, la determinazialet calendario scolastico, i contributi
alle scuole non statali e con il trasferimento &tevince ed ai Comuni di una serie di
altre funzioni amministrative tra cui listituziond’aggregazione, la fusione e la
soppressione di scuole in attuazione degli strundinprogrammazione, la redazione
dei piani di organizzazione della rete delle iglidmi scolastiche. Il tutto, «fatto salvo il
trasferimento di compiti alle istituzioni scolaste» previsto dall’art. 21 della legge 15
marzo 1997 n. 59 (art. 135 D.Lgs. n. 112 del 1988).

Di impatto decisamente innovativo sono sicuraméatprevisioni degli artt. 135-139
del D.Lgs. cit., in quanto segnano il definitivospaggio della materia dell'istruzione
primaria e secondaria tra le funzioni amminist@tii competenza delle regioni a
statuto ordinario e ci0 nonostante la stessa nesef@ompresa nell’elenco contenuto
nell’'originaria formulazione dell’art. 117 Cost.

Accanto alle significative deleghe alle Regionieap in tema di programmazione, il
D.Lgs. n. 112 cit. introduce un ulteriore elemedimovita nel sistema, che appare del

198 cfr. A. Sandulli,ll sistema nazionale di istruzionBologna, 2003, pag. 73; si veda anche R.
Morzenti Pellegrinilstruzione e formazione nella nuova amministrazideeentrata della Repubblica
cit., pag. 57 ss.

199 Riguardo il trasferimento di compiti alle istitoni scolastiche esso si & sostanziato, ai sensi
dell’art. 21 della legge delega 15 marzo 1997, %.&ella scelta libera e programmata di metodelqgi
strumenti, organizzazione e tempi di insegnamento egni iniziativa che sia espressione di liberta
progettuale, compresa I'eventuale offerta di insegenti opzionali, facoltativi o aggiuntivi e ne$pietto
delle esigenze formative degli studenti» (art.@L9); mentre, in riferimento all’autonomia orgaz@tiva
ha comportato una finalizzazione «alla realizzazidella flessibilita, dell'efficienza e dell'effica del
servizio scolastico, alla integrazione e al miglititizzo delle risorse e delle strutture, all'iotiuzione di
tecnologie innovative e al coordinamento con iltesto territoriale» (art. 21, co. 8).

Per un quadro generale sull’autonomia scolasticagia a R. Morzenti Pellegrinl,’autonomia
scolastica:tra sussidiarieta, differenziazione aerplismi, Torino, Giappichelli, 2006.

A criteri piu restrittivi si € invece informatbriconoscimento dell’autonomia finanziaria per un
esame del quale si rinvia a R. Morzenti Pellegiistruzione e formazione nella huova amministragio
decentrata della Repubblicait., pag. 59 ss.

Si ricordi, inoltre, come con la gia citata legge rharzo 2000, n. 62, recante “Norme per la
paritad scolastica e disposizioni sul diritto altadio e all'istruzione”, € stata disciplinata laripa delle
scuole non statali.
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tutto inevitabile stante il modello “a rete” prafigto, e cioé viene imposto che sia «la
programmazione dell’'offerta formativa integrata thatruzione e formazione
professionale (art. 138, primo comma lett. a), lsiakprogrammazione della rete
scolastica» (art. 138, primo comma, lett. b), vadassolte attraverso formule
concordate e partecipate con le stesse Istitusmastiche.

A fronte di queste notevoli aperture nei riguarélil@ competenza regionale, una
piu approfondita lettura delle enunciazioni di pipio della legge delega n. 59 del 1997
ha consentito ai piu attenti critici di mettere lice come il sistema nazionale di
istruzione abbia continuato ad essere caratteazzatuna sostanziale «asimmetria» nei
rapporti tra Stato, regioni, enti locali ed stz scolastiche.
In tal senso, sulla base dell’analisi dell’art. @dlla legge, si evidenzia un riparto di
competenze che sembra attribuire alle regioni eli egti locali un novero di
competenze soltant@siduali rispetto a cio che fuoriesce dalle funzioni conat in
capo allo Stato e a quelle attribuite all'autonordelle istituzioni scolastiche. Alla
competenza statale, infatti, sono attribuite lezfani volte a preservare «i livelli unitari
e nazionali di fruizione del diritto allo studio eddeterminare «gli elementi comuni
all'intero sistema scolastico pubblico in materiagestione e programmazione definiti
dallo Stato». Alle istituzioni scolastiche sono gnessivamente attribuite «le funzioni
dellamministrazione centrale e periferica dellabbplica istruzione in materia di
gestione del servizio di istruziorf@%
Anche in riferimento alle disposizioni che concerada concreta attuazione della legge
n. 59, appare indicativo dell’orientamento citadstesso D.Lgs. n. 112 del 1998 che ha
conservato in capo allo Stato le funzioni relati@l«assegnazione delle risorse
finanziarie» e del «personale alle istituzioni astiche» (art. 137) e la disposizione
appare tanto piu inspiegabile quanto piu si ridlesul fatto che gia la funzione di
programmazione della rete scolastica veniva cdafetall’art. 138 del D.Lgs. alle

regioni.

20 cfr. A. Sandulli,ll sistema nazionale di istruzionBologna, 2003, pag. 73 ss. L'autore mette
in evidenza come la soluzione sia in contrastas@n le dinamiche di trasformazione del nostrcesist
istituzionale ed amministrativo, che, indirizzaterso I'edificazione di un assetto policentrico, iahé
monoalitico, dei pubblici poteri, sono inclini allalorizzazione del ruolo degli enti politici subiwzali,
sia con le riforme dei principali sistemi scolastitel’Europa continentale, quali, ad esempio, Guel
svedese, danese e francese, che, accanto all’aitoielle scuole, hanno mirato ad un piu consistent
coinvolgimento delle rispettive autonomie terridrildelle municipalita, per cid che riguarda lae3ia,

di queste e le contee per la Danimarca, di regidigartimenti e comuni, per cid che concerne la
Francia)».
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Queste ultime riflessioni ci spingono a ritenere disistema scolastico, a seguito delle
riforme effettuate negli ultimi anni '90 rimanevajei suoi tratti essenziali,
sostanzialmente gestito a livello centrale, dalistero dellistruzione, che continuava
ad esercitare funzioni «di vero e proprio goveri® si spingono ben al di la di quanto
sarebbe necessario per assicurare il carattergbiles ma pur sempre nazionale, del
sistema$™,

La sensazione cui si perviene, che riflette unrohilstento statale di non cedere pezzi di
sovranita riguardo al diritto all'istruzione, troveonferma anche nella successiva
articolazione dello Stato a livello periferico. &tii, al cospetto di un quadro vigente
caratterizzato dalle sovraintendenze scolastich@mali e dai provveditorati agli studi,
il passaggio ad una visione autonomistica dellalaudel diritto all'istruzione avrebbe
dovuto condurre a rivisitare il sistema dell’lamrsirazione periferica a vantaggio
dell’ente regionale.

La vicenda pratica, al contrario, & stata quella bh portato alla soppressione delle
sovrintendenze scolastiche regionali e dei proveedli agli studi da un lato, ma,
dall’'altro, all'istituzione di uffici scolastici rgionali, considerati autonomi centri di
responsabilita amministrativa, ai quali venivaibttito, ai sensi dell’art. 75, comma
guarto, del D.Lgs. n. 300/1999, il compito di e#tare, tra le funzionstatali, «quelle
inerenti all’attivita di supporto alle istituziomsicolastiche autonome, ai rapporti con le
amministrazioni regionali e con gli enti locali, rajpporti con le universita e le agenzie
formative, al reclutamento e alla mobilita del perale scolastico [...], all'assegnazione
delle risorse finanziarie e di personale alle ugini scolastiche». Per ciascun ufficio
scolastico regionale veniva istituito, poi, un angano collegiale, a composizione
mista, con rappresentanti dello Stato, della regiendegli enti locali, cui sono stati
attribuiti, ai sensi dell’art. 75, comma terzo, dekreto citato, «il coordinamento delle
attivita gestionali di tutti i soggetti interessatia valutazione della realizzazione degli
obbiettivi programmati».

La stessa ampia competenza delle istituzioni diciucolastici residuali sembra,
dunque, costituire il segnale del perpetuarsi da wisione ancora centralista nella
gestione amministrativa del diritto all’istruzionéifficile da coniugare con le spinte
autonomistiche che avrebbero dovuto ispirare ilslagpre nel ridisegnare I'apparato

amministrativo ed in cui anche I'attribuzione dgkllo dirigenziale generale all’'ufficio

201 Cfr. M. Gigante L'istruzione in S. Cassese (a cura diyattato di diritto amministrativo.
Diritto amministrativo specialevol. Il, Milano, Giuffre, 2000, pag. 516.
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periferico appariva come «legata ad un modo di €pine i rapporti con regioni ed enti
come relazioni tra uffici e non come relazioniltvelli di governo»%

Infine, qualche breve considerazione sul ruologhs#o per gli enti locali. L’art.
139 del D.Lgs. n. 112 del 1998 attribuisce agli dali particolari funzioni tra cui si
segnalano, in particolare, per le province, quedlative all’istituzione, aggregazione,
fusione ed eliminazione di istituti scolastici eetja attinenti ai piani di organizzazione
della rete scolastica ed ai piani di utilizzaziendi uso delle attrezzature degli edifici e
dei locali scolastici e, per i comuni, di funzidagate alla c. d. assistenza scolastica ed
all'edilizia scolastica.
Nonostante un certo rafforzamento del ruolo detlavipcia chiamata a predisporre i
piani di organizzazione della rete scolastica,ashlise dei quali la regione provvede a
programmare la medesima mentre ai Comuni compgdent piu funzioni di carattere
strumentale all'esercizio del servizio scolastiéanon appare arduo ritenere che le
funzioni assegnate agli enti locali, nel loro coegslo, sembrano essere di tipo

sostanzialmente ancillare rispetto allamminisivag statale della scuola.

4. Diritto allo studio universitario:brevi note dal legge n. 390 del 1991.

Anche la materia del diritto allo studio universidaha conosciuto significative
evoluzioni nel senso di un progressivo coinvolgitoetdell’ente regionale, evoluzioni
che non si sono tradotte, tuttavia, nemmeno intgumabito, nel venir meno di un modo

di intendere la tutela del diritto in una prospettancorata al potere statale, tanto da

292 cfr. A. Paino e L. Torchia (a cura di)a Riforma del GovernadLa riforma del governo.
Commento ai decreti legislativi n.300 e n.303 d894 sulla riorganizzazione della Presidenza del
Consiglio e dei ministerBologna, Il Mulino, 2000, pag. 369.

Secondo A. Sandulli] sistema nazionale di istruzioneit., pag. 89, «desta perplessita, in particolére,
tentativo di localizzare, presso un organo operemgeno ad una struttura periferica dello Stabm, mire
piu di attrazione che di coordinamento, decisionnresse alla programmazione ed alla gestione
amministrativa, la cui responsabilita & attribuitiglla disciplina legislativa, al livello di govern
regionale». Lo stesso autore evidenzia come anehmadello centralistico francese, a partire digtgge
sul decentramento del luglio 1993, si sia attuatonodello fondato suompétences partagédsutto di
un processo di decentramento delle funzioni nomesse strettamente a tutti gli aspetti piu propeiat
pedagogici. Tale modello ha consentito agli entalodi assumere un ruolo piu attivo nel campoedell
decisioni sul comparto dell'istruzione. Alle regipin particolare, sono state attribuite una sefie
funzioni relativa ai licei mentre ai dipartiment ai comuni analoghe funzioni in ordine, rispetthente,
ai collegi ed alla scuola materna ed elementareittigli établissements publickistruzione secondaria,
poi, veniva attribuito un significativo grado ditanomia.

203 || Comune & competente, in ordine alle scuole mateper I'edilizia scolastica, la
manutenzione, le spese di gestione ed i servizudiodia; in relazione alle scuole elementari eiened
inferiori, ai licei, agli istituti magistrali, aglstituti d’arte, agli istituti professionali proede alla messa a
disposizione ed alla manutenzione dei locali; fecaigratuitamente i libri di testo alle scuole edatari,
procura materiali didattici, trasporti, servizirdfezione e finanziamento di attivita integrativediante la
stipula di convenzioni con le istituzioni scolakc
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potersi ritenere che la visione centralistica $&as in generale, il dato caratterizzante
della tutela del diritto all'istruzione precedeiad&a riforma del 2001.

L’analisi della prassi normativa sul diritto alltudio, che sara orientata, dunque,
a mettere in luce taluni aspetti di “conservaton8mel sistema universitario, non puo
non farsi iniziare con lo stesso art. 44 del D.mMRG16 cit. con cui venivano trasferite
alle regioni«per il rispettivo territorio, le funzioni amministive esercitate dallo Stato
in materia di assistenza scolastica a favore degjlidenti universitari» e
successivamente, anche a seguito del’'emanazidlzeleigge n. 642 del 1974 venne
attuato il passaggio in capo alle regioni, dei berdel personale relativo al@pere
Universitarig in seguito al quale le stesse risultarono intesli una complessa serie di
competenze riguardanti I'assistenza morale, mégegiacolastica degli studefifi
Da un’analisi della legislazione regionale suceessd questi provvedimenti sembra
potersi dedurre che in quest’ambito, forse in n@spil accentuata rispetto agli altri
settori del diritto all'istruzione, la legislaziorregionale che segui si caratterizzo per
un’intensa attivita di riforma del settore attras@fta predisposizione, da parte di tutte le
regioni, di una disciplina organica delle funzioelative che assegnava, per lo piu, gli
aspetti concernenti I'organizzazione burocraticgestionale ad enti strumentali (gli
Enti regionali per il diritto allo studio univeraiio), dotati di autonomia organizzativa e
funzionale?®

Sempre ai fini di individuare il ruolo dei diversiti territoriali nell’attuazione
del quadro costituzionale in tema di diritto alludio, si devono menzionare gli
interventi del legislatore statale riguardo glitag e 34 della Costituzione, tramite
I'adozione della legge-quadro n. 390 del 89tontenente i principi fondamentali in

materia di diritto allo studio universitaff8.

24 «Trasferimento alle Regioni delle funzioni, deibe del personale delle Opere universitarie

di cui all'art. 44 del decreto del Presidente d&&pubblica 24 luglio 1977, n.616".

295 e Opere Universitari@rano state costituite ai sensi dell'art. 189rdglo decreto 31 agosto
1933, n. 1592 (“Testo Unico delle leggi sull'istiorze superiore”).

2% 5j vedano, ad es., la legge regionale Campania,del 1986, istitutiva dell’Edisu; la legge
regionale Calabria n. 32 del 1984, istitutiva d&dlis-Calabria; la legge regionale Liguria n. 43 He83,
istitutiva dell’Ersu. Faceva eccezione a questaléema la regione Emilia Romagna che, con legge
regionale n. 46 del 1990, delegava ai Comuni inlewniversita hanno sede le funzioni amministetiv
riguardanti gli interventi a sostegno e tutela dieitto allo studio universitario, prevedendo cher e
gestione degli stessi i Comuni dovessero avvatiran’apposita azienda dotata di personalita gicaid
di diritti pubblico.

207 «“Norme sul diritto agli studi universitari”.

208 | principi fissati dalla legge quadro n. 390/9iguardano, in particolare:la parita di
trattamento tra gli studenti iscritti nelle univiédis della regione per l'accesso ai servizi ed alle
provvidenze economiche;la possibilita per gli enggionali per il diritto allo studio universitaridi
disporre la gratuita o particolari agevolazionilmeb di alcuni servizi ad esclusivo vantaggio degl
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La legge n. 390 individuava, in particolare, i seggetti, lo Stato, I'Universita e le
Regioni, cui affidare, in un quadro di reciproc#iaimrazioné®®, I'attuazione del diritto
allo studio universitario, inteso come l'insiemdlel@orme «per rimuovere gli ostacoli
di ordine economico e sociale che di fatto limitaleguaglianza dei cittadini
nell’accesso all'istruzione superiore e, in paféce, per consentire ai capaci e
meritevoli, anche se privi di mezzi, di raggiungegeadi piu alti degli studi» (art. 1).
L’'art. 3, comma primo della stessa legge, attribuiallo Stato «l'indirizzo, il
coordinamento e la programmazione degli interventmateria di diritto allo studio
universitario», alle Universita spettava 'orgamizione dei «propri servizi, compresi
quelli di orientamento e di tutorato, in modo dadere effettivo e proficuo lo studio
universitario» (art. 3, comma 3), mentre venivaegaata alle Regioni ['attivazione
degli «interventi volti a rimuovere gli ostacoli didine economico e sociale per la sua
concreta realizzazione» (art. 3, comma 2).

In particolare, la competenza regionale era ulter@mte specificata dal comma 3
dell'art. 7 con cui era previsto che le stesseizeassero interventi specifici quali
I'erogazione di servizi collettivi, tra cui mensalloggi, trasporti, o di corrispettivi
monetari, I'assegnazione di borse di studio, l'at@nento al lavoro e l'assistenza
sanitaria. Erano le Regioni a determinare, inolul@, quota dei fondi destinati agli
interventi per il diritto agli studi universitarja devolvere annualmente all’erogazione
di borse di studio per gli studenti iscritti ai sodi diploma e di laurea nel rispetto dei
requisiti minimi e secondo le procedure selettivedirdti dalla legge quadro e dal
prescritto decreto attuativo» (art. 8).

La necessaria uniformita degli interventi dovevaees assicurata dal coordinamento

interregionale, mediante incontri periodici tra Regioni (art. 9f™° finalitd cui

studenti capaci e meritevoli privi di mezzi; la noamulabilita delle borse di studio concesse dalla
regione con altre a qualsiasi titolo attribuitettdaeccezione per quelle concesse da istituziatiaite o
straniere volte ad integrare l'attivita di formazéoe di ricerca dei borsisti mediante soggiornstdidio
all'estero; la possibilita di emanazione di disgasii particolari riguardanti I'accesso o la fruee di
servizi a vantaggio degli studenti portatori di th@aps fisici o psicologici; la possibilita di
maggiorazione dei benefici stessi a vantaggioutiestti che versano in condizioni di particolareadis
socio-economico.

209 Cfr. L Pontalti, Diritto allo studio universitario(voce), in Annuario delle autonomie locali,
Roma, 1993, pag. 177.

2917 virty dellart. 9, infatti, «Le regioni promuowo incontri periodici per uniformare gli
interventi. 2. Agli incontri partecipa un rappreserie designato da ciascun comitato regionale di cu
all'articolo 3 della legge 14 agosto 1982, n. ¥9Mqer le regioni in cui sia presente una solaarsita, il
rettore o un suo delegato». Ai sensi dell’art. &l0,coordinamento tra gli interventi della regioagyli
interventi dell'universita & attuato mediante ajtposonferenza alla quale partecipano i rappresénta
della regione e del comitato regionale di cui gltalo 3 della legge 14 agosto 1982, n. 590, garaio
in ogni caso la partecipazione di tutte le unitaraventi sede nella regione». Secondo L. Ponititfo
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corrisponde anche I'art. 6 che prevede listitue@ella Consulta nazionale per il diritto
agli studi universitari, organo costituito da cieqappresentati delle universita, delle
Regioni e degli studenti e presieduto dal Ministar) funzioni consultive e propositive
in materia di diritto agli studi universitari.

Da un sintetico esame della normativa, si pudo degdunnanzitutto, un complesso
intreccio di competenze che ha posto significapixoblemi di coordinamento e di
riconduzione ad unita ed uniformita sull'interorterio nazionale, finalita ultima che si
cercava di raggiungere imponendo alle regionisipeito sia dei principi fondamentali
contenuti nella legge quadro sia delle norme e atgeri fissati nel decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri, la cui ado® era prevista dall’art. 4 della
leggeé™’. Lattuazione della norma veniva affidata a treccmssivi d.P.C.M.,
rispettivamente del 13 aprile 1994, del 30 apriB®7l e del 9 aprile 2001, il cui
contenuto era piuttosto ampio.

Concentrando la nostra attenzione sull’ultimo didacreti, questo indicava i servizi e
gli interventi non destinati alla generalita degfiudenti e i corsi di studio per i quali
erano concessi i benefici, le tipologie minime divelli degli interventi regionali, gli

interventi a favore degli studenti stranieri nopagpenenti all’'Unione europea e degli

allo studio universitario (voce)git., pag. 167:«nel momento stesso in cui allo Stato sono riservat
unicamente le funzioni cornice dell'indirizzo e @elordinamento e della sua programmazione in naateri
viene per ci0 stesso affermata la possibilita peruhiversita e per le regioni di decidere circa
I'articolazione, i tempi, la gradualita, la differdazione e lintensita dei servizi da attuare. La
collaborazione tra universita e regioni d'altrondeddisfa la non sopprimibile esigenza di un
coordinamento operativo solo che si voglia conéeniazionalita ed economicita, intenzionalita ed
efficacia agli interventi per I'attuazione del tlioi allo studio».

1 |n merito alla natura del vincolo delle previsidel decreto nei confronti delle Regioni, deve
essere ricordata la sentenza della Corte Costitalgon. 202/1995 pronunciata seguito di ricorso del
Commissario dello Stato per la Regione siciliana eleva impugnato I'art. 1, comma 1, della legge
approvata dall’Assemblea regionale siciliana ili2@®bre 1994, che disciplinava alcuni interventjanti
nel settore del diritto allo studio universitario.

L'oggetto della doglianza consisteva nell’autorzpae (contenuta nella disposizione impugnata)
all’Assessore regionale per i beni culturali ed amtali e per la pubblica istruzione a derogare, pe
I'anno accademico 1994-1995 ai criteri di formutare delle graduatorie dei benefici e dei servilatia

al diritto agli studi universitari stabiliti nellta 3, comma 3, del d.P.C.M. 13 aprile 1994 emamnato
esecuzione dell'art. 4 della legge quadro. Secdnclmmmissario, infatti, non era consentito allegiai

di adottare criteri di selezione difforme da quéBisati nel decreto presidenziale. La Corte, daper
rilevato che a norma dell’art. 17, lettefpdello Statuto speciale, la Regione Sicilia ha gatégislativa

in materia di assistenza universitaria entro itiithei principi generali cui si informa la legislane dello
Stato, ha rigettato la questione. Secondo la Cofstti, doveva essere consentito al legislategianale

di introdurre adattamenti nel bilanciamento deteeridi determinazione del merito e delle condizion
economiche fissati dal decreto presidenziale mcksso ai servizi e alle provvidenze riservatéadal
legge non alla generalita degli studenti, purckpetti scrupolosamente i principi espressi daligden.
390/1991. La pronuncia della Corte sembra condiidésinella misura in cui, valorizzando I'autonomia
regionale, sembrava gia prefigurare la presenzd, nostro ordinamento, di un principio di
differenziazione in base al quale sono auspicatigrventi di dettaglio purché si pongano nell'cétinon

di svilire il senso di una tutela generalizzata dieltto sociale ma di specificarne I'entita delncoeto
godimento in base a differenti situazioni sociaiteriali.
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studenti in situazioni di handicap, le procedursalezione dei beneficiari e i criteri per
determinare le condizioni economiche e di meritr, graduare i contributi universitari
e per esonerare totalmente o parzialmente dalka @disiscrizione e dai contributi. Per
ognuno di questi contenuti, il decreto stabilivesfmazio di competenza delle Regioni,
che non contemplava, tuttavia, vere e proprie sakltmerito, essendo prevalentemente
limitato ad individuare I'estensione temporale arledalita di erogazione dei benefici,
la graduazione quantitativa e la diversificazioegldstessi in relazione a situazioni o
indici comunque specificati nel decreto stesso,garantire il controllo della veridicita
delle dichiarazioni dei candidati alle provvidenze.

Anche riguardo al grado di effettivo coinvolgimertelle regioni nel diritto allo
studio universitario sembra potersi affermare, denehe in accordo con quanto si e
evidenziato inizialmente circa il mantenimento di approccio centralistico dell’ente
statale sulla materia in esame, la legge quadro deierminava una significativa
inversione di tendenza attribuendo allo Stato wtortutt’altro che marginale e, specie
con i suoi decreti attuativi, incideva profondangestille modalita di erogazione e di
fruizione delle varie provvidenZg.

Del resto, 'esame di un’altra previsione dellagegyuadro, concernente in particolare
I'aspetto organizzativo-gestionale degli interveydr il diritto allo studio universitario,
sembra convalidare questa valutazione generale.

Come gia rilevatt”, prima della legge quadro i legislatori regioratievano orientato
le scelte organizzative percorrendo, essenzialmeloie diverse strade: listituzione di
enti pubbliciad hoce la delegazione di funzioni ai Comuni. In tale testo, I'art. 25
della legge n. 390/1991 puo essere letto comeamegito di rottura rispetto al passato,
atteso che la previsione dell'obbligo di costiturg@odell’organismo di gestione ivi
contenuta ha avuto l'effetto di escludere la pabtildi perpetrare le precedenti scelte
organizzative adottate dai legislatori regionali.

Il “sistema organizzativo” indicato dall’art. 25 snpernia, infatti, su organismi di

gestione, istituiti presso ogni universita, chesagho come amministrazione indiretta

212 Cfr. anche F. C. Rampullag Regioni sbagliano I'obbiettivo sul tema del tiiriallo studiq
in Le Regioni, n.2, 1993, pagg. 542, secondo ilejlealegge n. 390 del 1991 «ha dettato principitono
rigidi ed accentratori in materia e, in particolaha riservato allo Stato il potere di definirefira di
indirizzo e coordinamento, i due punti chiave detateria: i requisiti socio-economici di accesso ai
servizi ed alle provvidenza da un lato e le comdizdi merito scolastico minimo per conseguire quei
servizi e quelle provvidenze dall’altro».

23 5j veda supra, nota n. 205.
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della Region€", anche se sono gestiti in maniera paritetica gg@resentanti della
Regione e dell'Universit&>. La natura strumentale di tali enti comporta clietgssi si
vengano a trovare in una situazione di strettamdipeza con I'entitd amministrativa
sopraordinata, rispetto alla quale svolgono unaiture servente o ausiliaria che viene
inevitabilmente a condizionare anche la sfera daomia operativa e gestionale di cui
pure godono. Riguardo, in particolare, le modalitayestione di tali enti, per cid che
concerne I'organizzazione ed il concreto funzionatmealelle attivita di informazione e
sostegno degli studenti svantaggiati e dei piu tensuli, come pure I'organizzazione dei
servizi di ristorazione, d'alloggio e d’assistenganitaria, gli enti per il diritto allo
studio debbono provvedere direttamente con I'wilizone di proprio personale, oppure
mediante l'affidamento, in appalto ed a operatoaldicati, di quei servizi per i quali &
possibile il coinvolgimento di altri soggetti esiea alla propria organizzazione
burocratica ed operativa, come € il caso dei Seatizativi e di ristoraziore®.
Ritornando, comunque, alle valutazioni concerngmi@rmanere di un forte ruolo dello
Stato in materia la stessa previsione che si sédizaando, come si accennava, Si
colloca su di una linea di sostanziale continuta d passato al punto che il rigido
modello organizzativo disegnato dalla legge quatscitava non pochi interrogativi in
merito alla sua tenuta costituzionale gia alla ldedla precedente formulazione del
Titolo V della Costituzione. A suscitare i piu seliibbi di costituzionalita erano, in
particolare, le previsioni particolarmente dettaigli riguardanti la disciplina
organizzativa degli organismi previsti, che sembratridere, in particolare, con la
competenza regionale in materia di istituzionerdi amministrativi dipendenti ai sensi
dell’art. 117 Cost.

Z4Cfr. TAR Marche, sent. n. 901/2000.

215 gj & ritenuto in dottrina, R. Bin, F. Benellidiritto allo studio universitario: prima e dopta

riforma costituzionalgin Le lIstituzioni del federalismo, n. 5, 2002 gp&22, in proposito, che agli enti
per il diritto allo studio sia preclusa I'utilizzene del modello organizzativo della societa paorsz del
consorzio e, comunque, dell’associazione apertadakione di altri soggetti pubblici e privati pler
realizzazione dei compiti loro assegnati. Taleetivj infatti, deriverebbe dalla legge quadro n./B991,
il cui art. 25, in alternativa all'erogazione digetlegli interventi di sostegno e promozione, cotesagli
enti per il diritto allo studio universitario di ealersi soltanto dei servizi resi da altri soggpttbblici e
privati e da cooperative di studenti. Veniva fatdva, invece, la possibilita di prevedere I'aggzgne
volontaria delle universita ai fini della costitame di un unico organismo di gestione nel casauinvc
siano citta sedi di piu atenei ovvero nell'ipotésicui tale aggregazione rispondesse all’'oppordudit
garantire una maggiore razionalita ed efficienzgeditione.

209 Va ricordato, infine, come la norma introduca anctn meccanismo di tutela e
partecipazione delle rappresentanze degli studentiyedendo che la meta dei rappresentanti delle
universita siano designati dagli studenti previgppua della relativa convenzione senza, tuttavia,
prefigurare in alcun modo la possibilita di dare@sooalla costituzione di ulteriori organismi assdei,
consortili o societa per far fronte a tali incomberistituzionali. In questo senso: TAR Marche, sant
901/2000.
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La questione veniva sottoposta al vaglio dellat€arostituzionale all'indomani
dell'entrata in vigore della legge n. 390/1991, mplm le Regioni Toscana, Emilia-
Romagna e Puglia impugnarono varie disposizioniediglgge n. 390/1991, tra cui
proprio l'art. 25, primo comma. In riferimento aldanorma, due erano i profili
denunciati: I'uno relativo alla scelta di incardieale competenze delle Regioni in
materia di diritto allo studio devolvendodx legead un organismo predefinito nei suoi
tratti dalla legge statale e l'altro relativo aléittimita di una previsione che disegna,
sostanzialmente, una cogestione paritetica dietaie da parte di Regioni ed universita.
Entrambi i rilievi, tuttavia, furono rigettati dallCorte costituzionale con sentenza n.
281 del 1992, sulla base della constatazione cimealaria in questione, il diritto allo
studio universitario, tocca, per sua natura, gienessi e le competenze di tre soggetti
diversi, tutti di rango costituzionale.

Da una parte, infatti, vi &€ lo Stato che, propréw [a collocazione nella Costituzione del
diritto allo studio tra i diritti ed i doveri deiittadini disciplinati e tutelati
costituzionalmente, € chiamato a garantire lazeafiione del diritt@le quoin maniera
uniforme su tutto il territorio nazionale. Da quertva la legittimita del potere di
indirizzo e coordinamento previsto dalla legge 90/23991. Dall'altra parte vi sono le
Regioni, titolari della competenza in materia dis®nza universitaria ai sensi dell’art.
117 Cost. Infine, le Universita, anch’esse dothtautonomia, a cui spetta il diritto di
disciplinare le proprie attivita didattiche e foriwa ai sensi dell’art. 33 della
Costituzione ed alla luce dei principi espressiladahormativa sull’autonomia
universitaria®’

Ebbene, alla luce dell'interpretazione fornita dallorte, la legge avrebbe compiuto un
corretto bilanciamento di interessi, tutti di rige costituzionale. Gli interessi coinvolti
(dello Stato, delle Regioni e delle universita) amno ordinati in senso gerarchico, ma
si riferiscono ad un unico principio costituzionad®vero la promozione della cultura e

dello sviluppo scientifico e tecnitt.

27 In proposito, & utile far riferimento all'attennie riservata dalla legge al contemperamento
delle competenze della Regione (cui grosso modtespe anche per il tramite delle aziende perrittdi
allo studio, i compiti di amministrazione attivajrcle attivita didattiche universitarie. E esplicisul
punto, l'art. 7, quarto comma, che prevede chengdirventi disciplinati nei commi precedenti (seivi
mensa, alloggi, borse di studio ecc.) devono edsgr@onali alle esigenze derivanti dallo svolginen
delle attivita didattiche e formative, che restanbonomamente regolate dalle universita ai sersaide
33 della Costituzione.

28 Cfr. G. Bianco, Alcune osservazioni in tema di bilanciamentm Giurisprudenza
costituzionale, 1992, pag. 2156.
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La materia del diritto allo studio universitariajindi, nella struttura della legge quadro,
puo trovare piena attuazione solo attraverso Vatione del raccordo coordinato di tre
soggetti diversi: Stato-Regioni-universita, chetisaisce la sequenza tradizionale e
collaudata “Stato-Regioni-enti localt®.

Le valutazioni appena considerate, tuttavia, prtasen un significativo punto di
debolezza che costituisce un ulteriore indice dmeola configurazione di un
regionalismo italiano pieno abbia fatto ancoracttad affermarsi anche da parte del
Giudice delle leggi.

Il principio di coordinamento su cui la stessa watione della Corte sembra
incardinarsi, il cui rispetto si rende necessagtlambito di un sistema di istruzione c.
d. “a rete”, quale quello che si e andato delineandon pud in alcun modo,
sostituendosi di fatto alla specifica competenzandimazione di un ente, poter
costituire una valida giustificazione formale rigpead ipotesi di compressione
dell'esercizio della propria competenza, come seméssersi verificato nel caso
specificd®® ma, al contrario, deve poter operare necessari@mesil’ambito di una
competenza che, quanto ai poteri di indirizzo de¥in € e resta propria dell’ente

regionale.

219 Cfr. U. Pototschingla collaborazione tra due autonomie di genere diverautonomia
regionale e autonomia universitariam Le Regioni, 1993, pagg. 530-531.

Muove da una prospettiva indubbiamente piu critigaardo la scelta del legislatore:F. C. Rampulia,
Regioni sbagliano I'obbiettivo sul tema del diritdtlo studio,cit., secondo cui:«forse la ‘verita vera’ &
che, come accade in quasi tutta I'Europa, il diréttlo studio universitario & funzione propria agjenei

ed il suo trasferimento alle Regioni, forzando pateente I'ambito della materia dell’assistenza
scolastica, é stato un errore di allocazione dellb di gestione, che sconta oggi tutte le cordizdni in
€sso0 insite».

La Regione Emilia-Romagna, ad esempio, ha proveedut attuare la legge quadro con la legge
regionale n. 50 del 1996 (che ha contestualmentegatp le due precedenti del 1990 e del 1991),
ovviamente nel rispetto dei pesanti vincoli posti kgislatore statale. Quanto all’aspetto orgaatizp,

la legge istituiva quattro Aziende regionali, urex pgni cittd sede di ateneo, alle quali eranalafé le
scelte sulle tipologie, la qualificazione e lo spipo dei servizi, nel rispetto degli indirizzi delRegione,

in un rapporto di stretta relazione con i Comuné dJniversita e che puntava molto sugli strumenti d
concertazione (accordi, intese e convenzioni) amggstti pubblici e privati per ampliare I'offerteeid
servizi e il numero e la tipologia degli assistiti.

220 Contrariamente, la Corte Costituzionale affermarin dei passaggi della sentenza citata: «Su
questo piano la soluzione adottata dal legislat@zonale non si prospetta, d'altro canto, censlgrab
sotto il profilo della ragionevolezza, dal momentte € stata prescelta la via di una gestione daratt
attraverso un organismo costituito mediante I'appgparitario della Regione e della Universita, oitsd
due centri di riferimento fondamentali degli inteseche formano oggetto dell’azione amministrativa
attinente al settore».
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5. Il diritto all'istruzione dopo la Riforma del flo V, parte seconda, della
Costituzione. Considerazioni introduttive.

La legge costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001 pnadotto, come noto,

profonde modifiche al riparto di competenze trat&G® Regioni che hanno investito
anche il modello relativo al settore dell’istruzeorSi impone, in primo luogo, I'esatta
delimitazione delle rispettive attribuzioni legisl@ da cui scaturisce un quadro tra i
meno agevoli dell’intero Titolo V, da effettuarsnaoe per il tramite degli spunti
ricostruttivi offerti dalla giurisprudenza costitonale e dalla prassi attuativa statale e
regionale.
Per altro verso, le differenti declinazioni dellentpetenze territoriali ci offriranno |l
pretesto per svolgere alcune riflessioni conclusigaardo la possibilita ed i limiti in
cui puo avvenire la tutela del diritto sociale iatfuzione nell’ambito di sistemi c.d.
policentrici.

Secondo il quadro costituzionale riformato, la matelell’«istruzione» viene
attribuita alla competenza legislativa regionalaamrente (art. 117 comma 3) mentre
lo Stato ha competenza esclusiva quanto alle «ngemnerali sull’istruzione» (art. 117,
comma 2, lett. n).

La competenza statale in ordine all'istruzione sicahisce, inoltre, dell’'ulteriore
potesta esclusiva di dettare i «livelli essenzidlle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali che devono essere garantiti suotuk territorio nazionale» (art.117,
secondo comma, lett. m).

Di conseguenza, la materia dell’istruzione viensegsata a tre diversi livelli di
competenza legislativa:quella esclusiva statalellgwoncorrente e quella residuale
delle regioni che contempla, in particolare, I'igione e la formazione professionale,
materia quest’ultima che, ai sensi dell’art. 118tz6 comma, viene fatta salva dalla
potesta concorrente e costituisce, come gia so¢i@io in dottrina, «uno dei pochi casi
indirettamente espliciti di materia di competeneaeyale delle Regiorfi$-

A corroborare il sistema di attribuzioni legislaivegionali va altresi menzionata la
norma contenuta nell’art. 116, coma 3, Cost., lalgurospetta la possibilita di

introdurre, anche nelle regioni a statuto ordinarimon legge statale ordinaria approvata

221 cfr. A. Mazzitelli, La potesta legislativa delle Regioni. Il ripartoldefunzione legislativa
(legislazione esclusiva statale, legislazione raegie concorrente, legislazione regionale residuaie)
Diritto regionale e degli enti localia cura di S. Gambino, Milano, 2003, pag. 45.
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a maggioranza assoluta previa intesa tra Statgienes forme di autonomia speciale in
materia di istruzione.

Da una prima lettura del testo costituzionale nfato appare del tutto evidente
un piu incisivo coinvolgimento regionale, evoluzeogia ampiamente sottolineata in
dottrina secondo cui la materia dell’istruzione, uelle relative alla soddisfazione dei
diritti sociali, «& stata quella su cui il procesBaevisione costituzionale ha prodotto le
novita piu significative, sia sul piano di ripartielle competenze sia su quello della
riforma del modello organizzativo» ed ha messo #aktradizionale monopolio dello
Stato nell’elaborazione delle politiche del seticdr&

Tale mutamento, del resto, si colloca all'internaid tessuto normativo ordinario che,
sia pur nel permanere di un impianto di fondo @istia, ha finito nel tempo con
I'assegnare taluni significativi aspetti di regokmazione all’ente regionale; dall’altro
lato, esso riflette il differente approccio costitanale in cui, come noto, trovano spazio
il principio di sussidiarieta e di decentramentteiinzion?,

In definitiva, negli intendimenti del legislatoreostituzionale si dovrebbe poter
realizzare un sistema in cui il diritto all'istrarie venga tutelato direttamente dalla
singola regione in sintonia, in primo luogo, coregenze economiche e produttive del
proprio territorio sia pur nellambito delle limieni che discendono, come visto, dalla

competenza statale in merito, nonché dall’autondmmaionale delle singole scuole ai

222 Cfr. M. Cocconi,Le Regioni nell'istruzione dopo il nuovo Titolg W Le Regioni, n. 5,
ottobre 2007, pagg. 725 ss. In questo senso aAchRoggi,La legislazione regionale dopo la revisione
del Titolo V. Poche prospettive e molti problerm M. Bombardelli, M. Cosulich,L’autonomia
scolastica nel sistema delle autonopfadova, Cedam, 2005, pagg. 37 ss.

A differenza dell’istruzione, infatti, la materiaassistenza sanitaria e ospedaliera» era gia
divenuta un settore a rilevante disciplina regiendllon si trascuri, in tal senso, il complesso alell
riforme degli anni '90, che avevano qualificatsdrvizio nazionale principalmente come «il compdess
delle funzioni e delle attivita assistenziali deinszi sanitariregionali» (art. 1, comma 1, D.Igs.
502/1992) e che culminava con il D.Igs. del 1998.

223 'impatto innovativo della riforma costituzionaleniva sottolineato da M. Gigantea
scuola come organizzazione amministrativa, I'autoi scolastica ex art. 21 legge n. 59/'97 e |l
dibattito istituzionale sulla riforma dell’ordinanmméo dell'istruzione in E. Benadusi e R. Serpieri,
Organizzare la scuola dell’autonomi&oma, Carocci, 2001, pag. 198 il parla di unase&feostituente
della scuola» volta a fornire «una nuova e divénsarpretazione costituzionale sul ruolo dei putibli
poteri nel campo dell’istruzione». Altro Autore:r&aulli A., Il sistema nazionale di istruzioneit., pag.
99, riferisce la novita del sistema al fatto chentiovo art. 114 Cost., attraverso la sostituzideia
concezione ‘“verticale” di Repubblica con quella iZaontale”, comporta effetti riflessi
sull'interpretazione dell'art. 33 Cost., dal monmnthe tale trasformazione pare porre in dubbio
I'identificazione della scuola pubblica con queddlatale». Sulla stessa linea anche A. Pajubonomia
delle scuole e riforme istituzionain Rapporto sulla scuola dell'autonomia, 2002ao Armando ed.,
2002, pag. 46.
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sensi dell'art. 1 D.P.R. 8 marzo 1999, n. 275, queanto attiene, piu propriamente, il
versante del servizio dell'istruzione in senso ez la relativa organizzazioffé

E alla luce di tale diverso impianto costituzionele si impone, anzitutto, una
rilettura della materia inerente la «programmaziergestione amministrativa della rete
scolastica», materia, come noto, gia di competeegmnale per effetto del D.lgs. 112
del 1998 e che ora sembra assumere una connotgiipaepia, tale da investire non
solo I'aspetto meramente organizzativo ma anchiertére alle regioni la possibilita di
espletare una vera e proppalitica del servizio pubblicsul territorio®® In questo
senso, l'area di riferimento dovrebbe poter ricoemglere tutte quelle funzioni che si
ricollegano alla concreta effettuazione di taleitpm@d come, in primo luogo, la
disponibilita delle risorse umane e finanziariencize la gestione del personale docente
e tutte le misure che si rendono necessarie innerdilla garanzia del corretto
funzionamento del sistema, ivi comprese, per esem@ielle di valutazione del
servizio pubblico.
In proposito, il significativo passaggio di livelo stato fin da subito colto dalla Corte
Costituzionale che, con sentenza n. 13 del 2004ahaito la spettanza delle funzioni
attinenti alla «programmazione scolastica» all’ergionale, affidando in particolare
alle regioni anche la rilevante materia della defane delle dotazioni organiche del
personale docente.
In aggiunta, si puo evidenziare la circostanzacpese la Corte ha tracciato una linea di
passaggio significativa, affidando alla regione tr@ogli aspetti piu rilevanti tra quelli
pil 0 meno connessi al funzionamento del servig@mbra potersi dedurre, in via
interpretativa, la concreta possibilita che anch&i aggetti legati agli aspetti
organizzativi possano esservi ricondotti, come,eadmpio, la complessiva gestione
delle risorse umane, pur rimanendo lo stesso palsaiocente e non docente legato

all’ente statale dal punto di vista giuridico edromicd?®.

224\ criteri di attuazione del Titolo V sono statilideati dalMaster Planapprovato nel dicembre
2006 dalla Conferenza Stato-Regioni. |l documemtailbadito I'affidamento alle Regioni della potesdia
allocazione delle risorse umane disponibili nelltaim territoriale, oltre che la piena coperturaldegeri
finanziari relativi allassunzione delle nuove fimz e si prevede anche le modalita di trasferimant
termini di oggetto, tempi e strumenti secondo iingipio di leale collaborazione, definendone le
condizioni di attuazione.
Per quanto concerne il ruolo delle Istituzioni sstiche nel nuovo sistema ed il rapporto con la
competenza regionale si veda infpar.4.

22 Cfr. A. Pajno, Costruzione del sistema di istruzione e «primatoelled funzioni
amministrative in Giornale di diritto amministrativo, n. 5 /200#ag. 533.

226 gyl punto si veda anche infra: 5.3.
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Nonostante questa apertura nei riguardi della ctanga regionale, come si vedra nel
prosieguo, la Corte stessa differiva I'operativigh verificarsi delle condizioni

istituzionali che avrebbero reso effettiva tale Ziwme regionale, escludendo ogni
soluzione di continuita nel funzionamento delle amstrazioni pubbliche e dettando,
dunque, un’innovativa applicazione del principio atintinuita riferito non soltanto,

come nel passato, agli ordinamenti legislativi 'aellicendarsi delle competenze
costituzionali dello Stato e delle regioni quargoprattutto, agli apparati amministrativi

preposti ai sevizi pubbliti’.

5.1. | numerosi nodi interpretativi del nuovo ripar | «livelli essenziali delle
prestazioni».

Il riparto di competenze delineato dal nuovo TitMpcome accennato, suscita
alcune importanti perplessita di tipo interpretatsulle quali vale la pena riflettere dal
momento che ancora oggi, a dispetto della copietaratura sviluppatesi in merito,
non sembra si sia pervenuti ad una soluzione uaimeate accolta in dottrina e
giurisprudenza che delinei in maniera definitivembito di competenza statale e quello
regionale.

Un primo profilo problematico attiene alla corretiefinizione della formula dei
«livelli essenziali delle prestazioni in materiadditti civili € sociali».

Ad introduzione delle riflessioni che seguono sialprecisare che a tale materia e stato

fin da subito attribuito il carattere della trasadit¥?®, vincolando la stessa qualunque

2" Tale principio, infatti, secondo la Corte deveeeesampliato per soddisfare una esigenza di
continuitd non pit normativa, ma istituzionale, dadmento che «soprattutto nello Stato Costituznal
I'ordinamento vive non solo di norme, ma di appdiaalizzati alla garanzia dei diritti fondamerital
Sull'applicazione del principio di continuita rifey al sistema di istruzione si precisa come |lssde
Corte avesse gia fatto uso del principio in relagiall'attivita amministrativa. Con sentenza n. 2I&d
2003, infatti, si era gia applicato il principid cbntinuita ai procedimenti amministrativi quandw|
dichiarare [illegittimita costituzionale delle ¢issizioni contenute nell’art. 79, comma 1, 3 e #ade
legge n. 448 del 2001, riguardanti la creazionandiondo settoriale di finanziamento gestito d&tato
per gli asili nido, aveva tuttavia affermato cha @larticolare rilevanza sociale del servizio asitie,
relativo a prestazioni che richiedano continuit@migazione in relazione ai diritti costituzionatiplicati,
comporta peraltro cheestino salvigli eventuali procedimenti di spesa in corso, @mé non esauriti».

228 Syll'lampiezza ed elasticita della clausola costitnale e, dunque, sulla conseguente capacita
di intervento dello Stato in pressoché qualunquéeri@si veda C. Cost., 26 giugno 2002, n. 282 e C.
Cost., 27 marzo 2003, n. 88. Si legge, nella seaten282 del 2002: «[...] quanto poi ai livelli eszali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e@ali, non si tratta di unenateriain senso stretto, ma di una
competenza del legislatore statale idonea ad imgefsitte le materie, rispetto alle quali il legisire
stesso deve poter porre le norme necessarie piurase a tutti, sull'intero territorio nazionald,
godimento di prestazioni garantite, come conteestenziale di tali diritti [...]».

Sul tema, in generale, si veda: R. Td3ittadini, Stato e Regioni di fronte ai “livelli eenziali delle
prestazioni..”, in www.forumcostituzionale.it; M. Luciani, diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a
proposito dell'art. 117, comma 2, lett. m) delladfituziong in Politica del diritto, 2002, pagg. 345 ss.;
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competenza legislativa regionale in materia diugtne e formazione riguardo al
raggiungimento di determinati obbiettivi di giuséidistributiva. In particolare, la Corte
Costituzionale, con sentenza n. 282 del 2002, bariés che essa non concreta una
«materia in senso stretto, ma una competenza gisldtore statale idonea ad investire
tutte le materie, rispetto alle quali il legislatostesso deve poter porre la norma
necessaria per assicurare a tutti, sullinteroittero nazionale, il godimento di
prestazioni garantite, come contenuto essenzidkidliritti»>>°.

In questo quadro lo Stato e chiamato, dunque, angeg che la competenza regionale
in tema di istruzione non abbassi, sostanzialmdatejisura dell’effettivo godimento
del diritto costituzionale oltre una certa soglidtre cioé quel «contenuto essenziale»
del diritto su cui ci si & soffermati in precedefi2ad in base a cui si puo ritenere che la
formula proposta dalla lettera m) dell’'art. 117 rsmardina le competenze regionali ma
le qualificaindirizzando le stesse verso la piena realizzazitele Stato sociale.

La dottrina ha poi ulteriormente specificato il cetio di livello essenziale, chiarendo
come con esso non si voglia intendere il livelld passo possibile di servizio, bensi un
livello adeguato all'essenza dell’'uomo, alla sugnda rapportata ad un dato momento

storico e territorialé®*

G. Rossi e A. Benedetti,a competenza legislativa statale esclusiva in e livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e socialin Lav. Pubbl. amm., 2002, pagg. 22 ss.; C. Rjn8li
“livelli essenziali delle prestazioni concernentiiritti civili e sociali” (art. 117, coma 2, lettm, CosJ),
in Diritto pubblico, 2002, pagg. 881 ss.; E. Balhdh concetto di livelli essenziali e uniformi come
garanzia in materia di diritti socialiin Istituzioni del federalismo, 2001, pagg. 1657 . Quest'ultimo,
in particolare, mette in evidenza la differenza amituale tra «livelli essenziali» e «livelli minimi
fondata sul fatto che i primi atterrebbero, in atare, al piano del riparto delle competenzediadive
tra Stato e Regioni, laddove i livelli minimi norgessitano di specificazione legislativa, discedden
direttamente dalla Costituzione sicché «nell’egguocilella sua competenza di determinazione dellilive
essenziali lo Stato patira un unico limite versbatso, quello dei livelli minimi appunto (ossieetio del
contenuto costituzionalmente definito dei dirittg della ragionevolezza, secondo le diverse
impostazioni)».

22 | e indicazioni della Corte circa la definizionei digelli essenziali delle prestazioni emerse
nella sentenza n. 282 del 2002 trovavano risporade@mche nella successiva sent. n. 88 del 2003.
Secondo quest’ultima pronuncia, infatti, la compege esclusiva ex lett. m), «attribuisce al legmiat
statale un fondamentale strumento per garantirenahntenimento di una adeguata uniformita di
trattamento sul piano dei diritti di tutti i sogtidt..]. La conseguente forte incidenza sull’eseicidelle
funzioni nelle materie assegnate alle competengssléive ed amministrative delle Regioni e delle
Province autonome impone evidentemente che quesléesalmeno nelle loro linee generali, siano
operate dallo Stato con legge, che dovra inoltterdenare adeguate procedure e precisi atti forpedli
procedere alle specificazioni ed articolazioni nitte che si rendano necessarie nei vari settori».

20 5j veda supra pagg. 21 ss.

1 Cfr., R. Morzenti Pellegrinilstruzione e formazione nella nuova amministrazideeentrata
della Repubblica:analisi ricostruttiva e prospegiwlilano, 2004, pag. 81.

Sulla relativita del concetto si veda anche M. Bngil diritti costituzionali tra Stato e Regioni
(a proposito dell’'art. 117, co. 2, lett m) della €ituzione) in Politica del Diritto, 2002, pag. 352: «[...]
I'essenzialita di una certa prestazione dipendduafattori:la condizione soggettiva del beneficiala
condizione della generalita o della media degli alttadini, alla quale quella del singolo devesa®
raffrontata».
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Si spiega, alla luce di tali considerazioni, anitimeotivo per cui al legislatore regionale
non e teoricamente preclusa la possibilita di irgeire anche nella materia dei livelli
essenziali delle prestazioni nel senso di preceséanmisura, estendendo il contenuto
essenziale di godimento del diritto al di la di ouea espressamente previsto dal
legislatore statale.

Questa concreta possibilita e avvalorata dallaesesat n. 279 del 2005, nella parte in
cui si occupa della fissazione dell'orario annudétie lezioni e delle ulteriori attivita
della scuola primaria e secondaria:a fronte dellasgettazione che assumeva
un’interpretazione delle norme oggetto di censunae determinative di orari fissi ed
assolutamente immodificabili, la Corte afferma @sse «vanno al contrario intese
come espressive dei livelli minimi [...] ferma resdanla possibilita per ciascuna
regione (e per le singole istituzioni scolasticlié)incrementare, senza oneri per lo
Stato, le quote di rispettiva competenza.

A ben vedere, tuttavia, affrontando la questiortéosan profilo dogmatico, I'eventuale
intervento regionale sui livelli essenziali delleegtazioni che conferisca garanzie
ulteriori ed estenda la portata di quelle esistesgimbra collocarsi al di fuori di una
sistemazione concettuale del «contenuto essenzidle>non pud che essere stabilito
dallo Stato, in accordo ad un’esigenza di ricondingiad unita del sistema comprensiva
dei cardini del principio di uguaglianza che gifisti la stessa competenza esclusiva.
Ben possono (e, si potrebbe dire, in funzione dedttere policentrico dell’ordinamento
devong le regioni conferire ulteriori livelli di tutelana queste non possono né
intaccare, né, alla luce delle ultime considerazidkefinire il contenuto essenziale
stesso ma, eventualmente, diversificare ed ampghraspetti di dettaglio in base a
criteri rispondenti alle diverse esigenze sociedisgnti nel territorio.

Ancora una volta, dunque, si delinea un ruolo Eathe, similmente a quanto si e visto
in ordine alla vicenda del pluralismo scolastica, rgolatore diventa, in una certa
misura,supervisoredella materia, per il tramite della fissazione @inslards incidenti

Sul concetto di livelli essenziali di prestazionveda anche il contributo di L. Torchigjstemi
di welfare e federalisman Quaderni Costituzionali, 2002, pagg. 713 ske conduce un’interessante
analisi del sistema di stato sociale attuato il definisce i livelli essenziali come coincitiezon quel
«tantumdi tutela, garanzia e soddisfazione che non éodibjle per scelte diverse e deve essere, invece,
comungue disponibile per il titolare del dirittagna la violazione, &€ da presumere del diritto steska
stessa Autrice mette in evidenza come tale comiziton si sia mai raggiunta in Italia a causa di un
sistema diwelfare spesso caratterizzato da sperequazioni e diségnagle aggiunge che «sotto questo
profilo, la definizione dei livelli essenziali dirgstazioni potrebbe essere, per un legislatoretaatia
coraggio e intelligenza, una grande occasionadfiriizione del welfare nel suo complesso [...]».
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sulla concreta modalita di fruizione del servizijadenque, sul godimento effettivo del
diritto*>2.

A questo punto della riflessione potrebbe esseiie, uin accordo con le
considerazioni suesposte, procedere ad una eleneadi massima delle prestazioni da
inquadrarsi tra i livelli essenzial’. Si pud gia anticipare che soccorrono, ai fini
dell’operazione classificatoria, le argomentazieondotte in precedenZ4 circa il
significato da attribuire alla clausola costituaéndi cui all’art. 34 secondo la quale «la
scuola é aperta a tutti».

A tal fine, se una prima interpretazione dellaelet costituzionale, come visto,
rispecchiava un intento, gia presente in Assemkleatituente, di impedire che vi
fossero limitazioni alla liberta dell’accesso atesima scolastico facendo cosi coincidere
quest’ultima con il diritto all’istruzione, l'int@retazione fatta propria dai critici piu

recenti prefigurava, invece, un piu accentuato fegalella clausola con i fini dello

232 Ancor prima della legge n. 53 del 2003, eranorireeuti, a delineare i livelli essenziali delle
prestazioni alcuni provvedimenti legislativi inaelone a due settori organici, la sanita e i sesaziali.
Quanto al settore della sanita, il D.Lgs. n. 22D1@99 aveva previsto “Norme per la razionalizzagio
del servizio sanitario nazionale, a norma dell’ardella legge 30 novembre 1998, n. 419”. Nellzsse
materia, I'espressione «livelli essenziali» erdas@ia prevista per il triennio 1998-2000, che wiga
«essenziali i livelli di assistenza che, in quantcessari (per rispondere ai bisogni fondameniali d
promozione, mantenimento e recupero delle condizibhnsalute della popolazione) ed appropriati
(rispetto sia alle specifiche esigenze di saluté aadino sia alle modalita di erogazione delle
prestazioni), debbono essere uniformemente garasiit tutto il territorio nazionale e all'intera
collettivita, tenendo conto delle differenze naliatribuzione delle necessita assistenziali e idehi per
la salute».

La legge n. 53 del 2003 richiama i livelli essehzille prestazioni all’art. 1, comma 1, che,
appunto conferisce delega al Governo per l'adozideiedecreti legislativi di definizione degli stess
all'art. 2, comma 1, secondo cui «i decreti di alliart. 1 definiscono il sistema educativo di itione e
di formazione con l'osservanza dei seguenti prineipcriteri direttivi»; all’art. 2, comma 1, lett,
secondo cui I'attuazione del diritto alla formazoper 12 anni si realizza nel sistema di istruzieria
quello di istruzione e formazione professionalecesélo livelli essenziali di prestazione definiti lsase
nazionale a norma dell'art. 117, secondo comma ftettdella Costituzione» e, prosegue la norma,
mediante regolamenti delegati»; all'art. 2, comméett. h, secondo cui salva la competenza regioimal
materia di formazione e istruzione professionalpetcorsi del sistema dell’istruzione e della fozinae
professionale realizzano profili educativi, culueaprofessionali, ai quali conseguono titoli eatiiche
professionali di diverso livello, valevoli su tutifcerritorio nazionale se rispondenti ai livedissenziali».

Vi sono poi altre due norme che, pur non citandaigsgamente i livelli essenziali, sembrano finakize

al raggiungimento degli stessi:l'art. 2, lett. &cendo cui «i piani di studio personalizzati, rispetto
dell'autonomia delle istituzioni scolastiche, cargeno un nucleo fondamentale, omogeneo su base
nazionale [...]» e I'art. 7, comma 1, lett. a, seapwiedi con regolamenti delegati (sentite le Comroissi
parlamentari competenti e nel rispetto dell'autor@utelle istituzioni scolastiche) si provvederalaal
individuazione del nucleo essenziale dei piantulili® scolastici per la quota nazionale [...]» ).

233 Clausole analoghe a quella dei livelli essenzalirovano, ad esempio, nella Costituzione
spagnola il cui art. 149, comma 1, n. 1, attribeistlo Stato la competenza esclusiva in materia di
regolamentazione delle condizioni fondamentali ¢fagantiscono l'uguaglianza di tutti gli spagnoli
nell’esercizio dei diritti e nell'assolvimento dédveri costituzionali ed ancora nella Legge Fondaaie
tedesca che all'art. 72, comma 2, riconosce alierfezione la potesta di legiferare nelle materia di
competenza concorrente quando cio sia necessaridgereazione di condizioni di vita equivalentd n
territorio federale».

%34 5j veda supra par. 1.3 ss.
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Stato sociale, comportando un preciso impegno d&ltezioni ad eliminare situazioni
di svantaggio che impedissero il pieno godimentad#to all'interno della comunita.

Si instaura, dunque, un innegabile parallelismodwa norme costituzionali, quella
enunciativa del diritto sociale e quella relatifa aompetenza esclusiva statale, dove la
prima riempie di significato la seconda, a conferrdel resto, delle ineliminabili
connessioni in termini di rispondenza valoriale lagprima e la seconda parte della
Costituzione.

Lo stretto legame del concetto di livelli essenzitlle prestazioni con il principio di
uguaglianza sostanziale trova, poi, specificheonsienze all'interno dello stesso Titolo
V.

Il riferimento va fatto alla previsione dell’art1Q Cost. laddove le tre distinte voci di
entrata a favore degli enti autonomi territorialciee: i tributi e le entrate proprie, le
compartecipazioni al gettito dei tributi erariaiferiti al loro territorio e le risorse
provenienti da un fondo perequativo, sono destimateonsentire «ai Comuni, alle
Province, alle Citta metropolitane e alle Regioniimanziare integralmente le funzioni
pubbliche loro attribuite». La presenza di un formequativo testimonia, infatti, la
preoccupazione del legislatore di assicurare s fiutterritorio nazionale I'effettivo
esercizio di tali diritti qualora, appunto, il sasldcimento dei medesimi rientri tra le
normali funzioni di Comuni, Province, Regioni, €t@imetropolitane.

La medesima disposizione prevede inoltre un ulterintervento solidaristico da parte
dello Stato. Quest'ultimo puo prevedere intervesgteciali e risorse aggiuntive «per
promuovere lo sviluppo economico, la coesione solalarieta sociale, per rimuovere
gli squilibri economici e sociali, per favorire ffettivo esercizio dei diritti della
personax». Ancora una volta, dunque, il riferimeatdliritti della persona rimanda alla
necessita che, in presenza di squilibri economisioeiali, lo Stato possa destinare
ulteriori risorse, sforzandosi di realizzare pée tda quell’'uniformita del tenore di vita
che la riforma del Titolo V ha voluto presenvare

Si ricordi, inoltre, come della particolare atteore del legislatore costituzionale

riguardo al tema della tutela del livello essereidélle prestazioni vi sia traccia anche

235 Nel senso di legare il concetto di livelli essatfizal principio di uguaglianza sostanziale
anche E. Balboni) concetto di “livelli essenziali e uniformi” comgaranzia in materia di diritti sociali,
in Le Istituzioni del federalismo, 2001, pagg. 1833 Proprio riguardo al significato all'internol détolo
V, I'Autore conclude asserendo che «Sembrerebbiameracquisito, alla luce del nuovo Titolo V, che
questo concetto dei “livelli essenziali ed unifotrabbia ormai assunto una valenza autonoma, solo
parzialmente connessa ad esigenze di natura faxrdezesso si configura ormai come il parametro di
riferimento in materia di diritti sociali e, a quarpare, anche civili».
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nellambito dell'art. 120, comma secondo della @ogtone, che attribuisce al
Governo, quando lo richiedano «la tutela dell’umgjitdridica o dell’'unita economica e in
particolare la tutela ddivelli essenziali delle prestazioni concernentiritti civili e
sociali, I'esercizio del potere sostitutivo. In questsicauttavia, sembra opportuno
ritenere che l'intervento del Governo possa piuliggeamente considerarsi come
eccezionale,in quanto destinato ad operare laddove siano niabdi episodi di
mancata predisposizione, da parte delle regiongigtipline adeguate alla tutela del
diritto all'istruzione. In questo senso, dunque, desposizione in esame sembra
tratteggiare ipotesi di sostituziomeministrativae non legislativa. Nel caso contrario,
infatti, «<non sarebbe agevole comprendere in quadi il governo agisca (a livello di
normazione primaria) nell’ambito della legislazicgsrlusiva ed in quali casi agisca per
esercitare una sostituziorfé%

Fatte queste premesse ricostruttive si puo, finaleydracciare una determinazione piu
analitica dei livelli essenziali in materia di istrone ribadendo, ancora una volta, la
necessita che questa non prescinda dalle riflassi@nhanno preceduto circa lo stretto
legame tra [listruzione come valore fondante delRepubblica nella sua
caratterizzazione di diritto sociale e le puntyadevisioni in termini di garanzia di
livello essenziale delle prestazioni presenti neleonda parte della Costituzione ed atte
a garantire che la differenziazione territoriaba rscalfisca lo stesso modo di essere del
diritto.

In primo luogo, sara opportuno ricomprendere in ag$e le misure atte a garantire
I'accesso indiscriminato al sistema da parte daggnti in accordo, dunque, con la
prima ricostruzione del diritto all'istruzione affeatasi in dottrina che identificava |l
diritto stesso nella necessita che il soggettosudnisse discriminazioni nell’accedere al
sistema scolastico.

In secondo luogo, vanno ricompresi nello stessaeibom quegli aspetti che derivano da
altri diritti costituzionali fondamentali che sitersecano con il diritto all'istruzione,
alcuni dei quali, come il diritto alluguaglianzaostanziale, contribuiscono a

caratterizzarne direttamente il contenuto in terméome piu volte ribadito, di diritto

2% A, Poggi, Istruzione, formazione professionale e Titolo alcerca di un (indispensabile)
equilibrio tra cittadinanza sociale, decentramentgionale e autonomia funzionale delle Istituzioni
scolastichein Le Regioni, agosto 2002, n.4, pagg. 804. L’Autred|a base di tali riflessioni, ritiene che
nel caso in cui via sia una legge regionale vialatdei livelli essenziali sia maggiormente iposiite il
ricorso in via principale della legge regionalesansi del nuovo art. 127.
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sociale, altri, quali la liberta di insegnamente dolo apparentemente ne delimitano
I'estensione ma, in realta, si riversano a cassatantero sistema.

Ecco, dunque, che tra i primi vanno ci sono quefippattinenti alla reale diffusione del
diritto anche tra i soggetti che versano in sitoazdi difficolta fisica ed economica,
essendo gli stessi principi preordinati ad una s&aea inclusione scolastica e, dunque,
sociale?®’

Tra i secondi, oltre alle diposizioni poste a pilesidello stesso contenuto essenziale
della liberta di insegnamento, vanno consideratellgurelative al pluralismo
dell’'offerta formativa, di cui la stessa autonors@@lastica rappresenta uno degli aspetti
piu pregnanti. In quanto strettamente connessaeat'gltima categoria, va ricompresa
anche la conseguente facolta di scelta del sistnaativo piu consono alle proprie
esigenze che, come si € gia visto in precedentza, radn € se non una delle possibili
declinazioni del diritto all'istruzione e che, dwwy la legislazione statale € chiamata a
garantire in termini di livello essenziale.

Accanto a questi elementi, sono anche livelli easéinmolti degli stessi diritti che
seguono l'enucleazione della competenza statalée sstesse «norme generali»
sull’istruzione. Gli aspetti legati, infatti, allegolamentazione delle norme generali,
seppur rispondenti a finalita che, come si vedrapnesieguo, sono apparentemente
legate ad aspettato sensustrutturali del sistema in realta non possonondsii in
maniera autonoma essendo anch’esse, in ultimasandéputate, al pari dei livelli
essenziali, a garantire I'unita nel godimento dettd all’interno di un sistema in cui
dovranno essere al contempo esaltate le differeionia

Tra le regole circa la regolamentazione dei livedisenziali vi saranno, dunque, quelle
relative a molti dei diritti derivanti dalla norngenerali sull’istruzione, quali gli aspetti
di regolazione generale attinenti agli ordinamedsetyli studi, ivi comprese, soprattutto, i
valori fondanti e le finalita cui presiede ognigito ordinamento degli studi, gli aspetti
piu caratterizzanti i percorsi di studio, cosi comgelli relativi all’esercizio della
funzione didattica, che riflettano, in generale,giaalita dei singoli insegnamenti e
I'acquisizione delle metodologie piu efficaci pdrigsegnamenti stessi.

Per ultimo, vanno ricompresi nella stessa categgliaspetti che concernono il diritto
all'apprendimento per tutto l'arco della vita, fasta di ampio respiro che vuole

%7 per un'analisi di tipo sociologico sul sistema isliruzione italiano e sugli elementi di
diseguaglianza sociale ad esso riconnessi si riavia. Ballarino- D. ChecchiSistema scolastico e
diseguaglianza sociale. Scelte individuali e vinstiutturali, Bologna, 2006.
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esprimere I'esigenza di tutelare il desiderio ratidell’essere umano di conoscenza e
che, in riferimento alla fase scolastica individyabuo realizzarsi in una scuola che
fornisca gli strumenti per un apprendimento indinilk autonomo non impermeabile ad
elementi di comprensione del mondo del lavoro inticwia trasformazione.

Infine, allo scopo di definire l'ultimo aspetto imunciabile dei livelli essenziali di
prestazioni, va considerato che tutto cio che méemiel procedimentdn itinere del
diritto all'istruzione e nella formazione dell'indduo da solo non sarebbe sufficiente ad
assicurare I'effettivita del diritto se non fosssiatito da idonei strumenti di valutazione
gualitativa delle prestazioni che misurino, fondatanente, quanto la trasmissione di
nozioni e sapere sia stata effettivamente utile Ipadividuo, sia in termine di
accrescimento valoriale della persona sia in tarmincreazione di una formazione
individuale utile ad intercettare offerte di occajoame.

Dall’'estrema varieta di intervento della competestadale sui livelli essenziali
delle prestazioni quale si e cercato di enucleatgresente paragrafo scaturiscono due
aspetti di indubbio rilievo, uno legato al momemtefinitorio, I'altro piu legato al
momento di effettiva fruizione dello stesso diritto
Non si puo tacere, infatti, dell'importanza cheeste il principio di leale collaborazione
soprattutto in un campo quale quello dei livellsa&sziali che investe comunque una
serie di competenze ormai appannaggio del legiglategionale, rivolgendosi la
legislazione statale ad attori destinati ad opeirarealta territoriali differenti tra loro a
cui spetta il difficile compito di organizzare, leepratica, quello zoccolo duro di diritti
costituito, appunto, dai livelli essenziali.

Dallaltro lato, proprio quest'ultima considerazeni induce a riflettere sulla rilevanza
che puo assumere, ai fini dell’effettivo godimentelemento della organizzazione
strutturale regionale del servizio scolastico clegagtisca in maniera adeguata le
relative prestazioni e dove possono giocare urordoprimo piano anche gli strumenti
di riconduzione ad unita derivanti dalla perequagiinanziaria.

Infine, quanto alla effettiva fruizione del diriftoon puo essere trascurato, sia nella fase
per cosi dire ascendente, quella di creazione dadigle di uguaglianza uniformi, che in
quella discendente, cioe di effettiva disponibilitalle stesse da parte degli utenti, il
ruolo delle autonomie scolastiche che costituisd@am®llo finale di un sistema che puo
trarre proprio dalla sua caratterizzazione a retantaggi di un’'uguaglianza generale
nell’offerta delle prestazioni di base per un varsmaniera uniforme, per altro verso in

maniera differenziata in quanto adattato alle digaealta locali.
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5.2. Le «norme generali».

Una volta chiarito il senso di una disposizionelguguella sui livelli essenzial
delle prestazioni che tende, fondamentalmente, rangee un livello di prestazioni
uniforme ai soggetti evitando diseguaglianze dii digro, appare ora opportuno entrare
piu da vicino nelle specifiche attribuzioni costitanali in tema di istruzione e spendere
qualche considerazione in merito alla clausola cbeferisce allo Stato la potesta
esclusiva in tema di «norme generali» al fine décsjicare meglio il significato di
un’attribuzione tra le piu indefinite dell'interat®lo V.

Le difficolta interpretative con cui si scontrankerprete derivano, innanzitutto,
da una non felice locuzione utilizzata dal legislatcostituzionale che ha attribuito alla
competenza esclusiva statale una materia costdai@rme laddove, al contrario, essa
avrebbe dovuto essere individuata unicamente ie asiteri contenutistiti®

Nel fornire linterpretazione dell’art. 117, comn2alett. n) non si trascuri poi
un’altra significativa considerazione consistergéfatto che la disposizione riproduce,
abbastanza fedelmente, la locuzione di cui all38{.comma 2 della Costituzione dove
alla Repubblica & attribuito il compito di detté@enorme generali sull’istruzion&%.
Questo parallelismo, che ci spinge ulteriormente iadistere sul fatto che
un’interpretazione corretta del Titolo V possa tgiamente aversi solo laddove si
tenga presente il tessuto dei principi in temasttiuzione presenti nella prima parte
della Costituzione, sta a significare che il Costitte ha inteso riconoscere allo Stato

una funzione normativa e non di mera gestione, funaione volta essenzialmente a

28 |n questo senso, F. Fracchit, sistema educativo di istruzione e formazipfi@®rino,
Giappichelli, 2008, pag. 103, il quale sostienepanticolare, che sarebbe stato preferibile utilizz«una
formula del tipo “aspetti generali dell’istruzionebvvero disporre “é€ (pure) rimessa alla potesta
legislativa esclusiva dello Stato la disciplinapncaorme generali, dell'istruzione”». Lo stesso Aeto
rinvia, quanto ai criteri di definizione della maés a S. MangiameliLe materie di competenza
regionale Milano, 1993; ID. Materie di competenza regional@ Enciclopedia Giuridica Treccani, XIX,
Roma, 1990.

%39 Riguardo al concetto di «norme generali sull'isiome» ed allampiezza di tale formula,
vanno ricordate due tra le piu autorevoli opinidal passato. Da un lato c’era chi, V. Crisafiliherta
della scuola e liberta di insegnamentot., pag. 489, restringeva il campo di applicag della norma
all'istruzione pubblica, dall'altro, chi, U. Potetsing, Insegnamento, istruzione, scupkit., pag. 421,
sottolineava il fatto che non vi era alcun riferimte all’istruzione pubblica ma all’istruzione in a&uto
tale per cui l'istruzione si configura come un’itéilnon pubblica ma dell'intera societa, presiedele
norme sullistruzione ad indirizzare istruzione pliba e privata verso fini sociali. Quest’ultimainipne
sembra, per la verita, quella preferibile per diwemdi ordini di ragioni. In primo luogo, spingerge
questa ricostruzione un argomento meramente litgrar altro verso, dalla ricostruzione del sisdean
istruzione che si & operata nei paragrafi precédembra che lo stesso possa intendersi qualarsiste
integrato in cui pubblico e privato provvedono antbi, sia pur con forme e modalita diverse (si pens
alla scuole paritarie e non), all’erogazione diservizio pubblico.
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fissare le condizioni giuridiche generali dell'istione ma senza dare indirizzi
ideologici né specifiche direttive alle scuife

In questo senso, le norme generali si identifidbleeeo in tutti quegli interventi tesi
all'attuazione dei valori costituzionali fondanti’istruzione, quale momento
preferenziale per garantire la liberta e lo svilpgella cultura, in armonia con la
caratterizzazione del nostro quale Stato di cukupturalistd™"

In merito alla sostanziale coincidenza della digpose tra le due formulazioni ed al
fine di evitare che il riferimento alle norme geslecontenuto nella seconda parte della
Costituzione appaia pleonastico, siamo poi indotitenere che si debba attribuire alla
diposizione contenuta nel Titolo V il significato @aver specificato quella di cui all’art.
33, secondo comma, intendendosi cosi «la Repulsbijoale sinonimo di «Stato». Gli
interventi della giurisprudenza costituzionale dladelottrina precedente sul punto
sembrano chiaramente indirizzare I'interprete vepsesta soluzione.

La questione concernente la corretta interpretazael’art. 33 della Costituzione era
stata gia in passato affrontata dalla Corte, catesea della Corte Costituzionale n. 290
del 1994, che aveva ad oggetto due leggi dellaonegBardegnd? Il governo aveva
proposto questione di legittimita costituzionale gnanto riteneva che le due leggi
travalicassero i confini dettati dallo Statuto spkcin materia di “istruzione di ogni
ordine e grado” e di “ordinamento degli studi”. peoposizione del ricorso costitui il
pretesto, per la Corte, per chiarire per la prindtav I'estensione della potesta
legislativa regionale alla luce della corretta iptetazione dell’art. 33 Cost..

Secondo la Corte, infatti, «diversamente da quamt@erifica di regola nel testo
costituzionale e da quella che era stata la diatdaintenzione dei costituenti,
I'espressione "la Repubblica" allude allo Stato eansieme dei poteri centrali, € non
gia come complesso dei molteplici poteri pubblicsl@tati in tutto l'ordinamento
giuridico, dal momento che soltanto l'ente rappreero dell'intera comunita
nazionale € in grado di dettare le regole geneddié ad assicurare, senza distinzione di
aree geografiche, un trattamento scolastico in iemm di eguaglianza a tutti i
cittadini». Questa competenza statale viene rictadad insopprimibili esigenze di
uguaglianza del sistema scolastico su tutto ilttero nazionale che, nel caso specifico,

concerneva la necessita di assicurare omogenaeiragrammi di insegnamento, cui,

240 cfr, Atti Assemblea Costituent&. Moro, Res. |, Sc. C., pag. 289.

%1 1n questo senso si veda anche S. Nicodelistruzione tra “principi fondamentali” e
“norme generali”,in Quaderni Costituzional2006, n. 1, pagg. 130 ss.

#2«Tytela e valorizzazione della cultura e dellalia della Sardegna”.
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del resto, si confermava anche lo Statuto dellaiddegSardegna che nella materia
attribuiva, ai sensi dell’art. 5 lett. a), alla Rage soltanto «la facolta di adattare alle sue
particolari esigenze le disposizioni delle leggllalé&Repubblica, emanando norme di
integrazione ed attuazione».
Prima ancora della sentenza della Corte citataheniorientamento dottrinale
riscontrabile in materia era piuttosto orientatoadfidare unicamente allo “Stato” la
determinazione della norme genef&li
L’interpretazione della stessa Corte e della dmtrdominante testé citata sembra
conservare la sua validita anche nel diverso quddhlmeato dalla Riforma del 2001
che ha sancito una mutata concezione della “Remalibbasata su di una espressa
equiordinazione degli enti componenti la stessaaba dcostituzionalizzazione del
principio di sussidiarieta. Il riferimento allesgita competenza statale in tema di
norme generali, unita all'insopprimibile esigenza ‘®mogeneitd” nel settore
dell'istruzione anche in un sistema che ha accémtgaei tratti del regionalismo gia
presenti nella Costituzione del '48, fanno propeager questa conclusione.
Proprio l'indiscutibile legame con i valori costzionali espressi dagli artt. 33 e 34 della
Costituzione puod, dunque, giustificare una limibmE dell’autonomia regionale
costituzionalmente garantita sulla base di esiganatarie che non possono essere
perseguite utiimente a livello locale neppure ma@tbito di principi fondamentali della
materia, essendo solo le norme generali quelleindést a garantire il minimo
dell'uniformita e omogeneita per la «<Repubblica eddndivisibile»***

Proprio quest’ultima riflessione consente di introe la distinzione tra «norme
generali» che lo Stato e chiamato ad adottare gioma della competenza legislativa
esclusiva e la determinazione dei «principi fondat@e> in materia di istruzione,

riservata sempre allo Stato ma nel differente aondigfla competenza concorrente.

243 1n questo senso si veda Calogera,scuola, le scienze, le arti, in Commentarioesisitico
alla Costituzione italianaFirenze, 1950, |, pag. 315, secondo il quale @Bgoni spetterebbe solo la
competenza in ordine all'istruzione artigiana ef@ssionale; sulla stessa linea anche I'opinion& .di
Crisafulli, La scuola nella Costituzioné Riv. Trim. di dir. Pubbl., 1956, pag. 63, lai @rgomentazione
logica & sostanzialmente ripresa dalla Corte nediatenza citata. Riflessioni simili sono condotte d
Mortati, Istituzioni di diritto pubblico Padova, 1976, pag. 1181 e da M@eyiola e cultura scientifican
Amato -BarberalManuale di diritto pubblicoBologna, 1991, pag. 887.

Accanto a questa opinione, si segnala quella didiSimoneSistema del diritto scolastico italiano, I, |
Principi costituzionali Milano, 1973, pag. 181 e ss., sosteneva un’inéggione costituzionale unitaria
del termine Repubblica, non legato, dunque alltoSt@rsona ma ricomprendendo in esso anche lo-Stato
ordinamento.

244 Cfr. R. Morzenti Pellegrinilstruzione, formazione professionale e Titolo M aicerca di un
(indispensabile) equilibrio tra cittadinanza soaaldecentramento regionale e autonomia funzionale
delle Istituzioni scolastichen Le Regioni, 2002, pag. 805.
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La questione e stata oggetto di un chiarimento adepdella Corte Costituzionale
nell’ambito della sentenza n. 279 del 2005 nellalgla distinzione é stata fondata sulla
base di una valutazione piu che altro risponderasteri di efficacia che, a loro volta,
affondano la loraatio nella struttura stessa della norma. Secondo laeCofatti, le
norme generali «<sono quelle sorrette, in relazedriero contenuto, da esigenze unitarie
e, quindi, applicabili indistintamente al di la Kehbito propriamente regionale»,
laddove, i principi fondamentali «pur sorretti dagenze unitarie, non esauriscono in se
stessi la loro operativita, ma informano, diversatealalle prime, altre norme, piu o
meno numerose». Il principio veniva poi ribaditd’'dedinanza n. 474 del 2005, ove si
sottolinea che norme generali sullistruzione sorguelle che richiedono
un’«applicazione uniforme su tutto il territoriozi@nale».

Venivano quindi ascritti alla categoria delle norgenerali sull’istruzione i seguenti
ambiti:'indicazione delle finalita di ciascuna sta, la scelta della tipologia
contrattuale per taluni incarichi di insegnamentonelividuazione dei titoli richiesti al
riguardo, la fissazione del limite di eta per Ifigtone a ciascuna scuola.
Un’elencazione, questa, sostanzialmente coincidezde quella prodotta nella
precedente sentenza n. 34 del 26 gennaio 2004¢cwoih giudice delle leggi aveva
ricompreso all'interno della competenza stataleditazione delle finalita delle varie
tipologie di scuole, la definizione dell'alternansauola-lavoré™ e il passaggio tra
sistema dell'istruzione e della formazione profesale, nella premessa che essa si
traduce, fondamentalmente, nella regolazione degtituti generali e fondamentali
dell’istruzione».

Tornando al quadro definitorio fornito dalla Corla,portata auto-inclusiva e puntuale
sembrerebbe, dunque, costituire il dato carattentzz le norme generali rispetto ai
principi fondamentali, suscettibili quest’ultimi dpecificazione normativa, essendo tale
aspetto naturalmente collegato al carattere stdsBa potesta regionale concorrente.
Tuttavia, questo criterio distintivo potrebbe apgadebole qualora si rifletta sul fatto
che le stesse norme generali, come appare confelalia successiva sentenza n. 34
del 2005, ammettono una disciplina regionale irgthgm: laddove, infatti, la norma

generale abbia un contenuto generico, la leggeomaty € titolata a specificarne i

%5 gj ricorda che il sistema di alternanza scuolaaera previsto dall’art. 4 della legge 28
marzo 2003, n. 53.
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contenuti, a condizione, ovviamente, che si muo®asolco di quello tracciato dalla
norma statafé®.

Per altro verso, l'interpretazione fornita dallart@p ancorata a criteri prevalentemente
di tipo strutturale, ha finito per sollevare alcuperplessita in dottrin&.’ Oltre alla
sostanziale inattendibilita del criterio distintif@ndato sulla impermeabilita rispetto ad
eventuali specificazioni legislative in ambito mgale, a suscitare i piu seri dubbi
interpretativi vi e la stessa constatazione peraulistinzione, fornendo un criterio di
riconoscimento valido solo a posteriori, sembradeta il problema della corretta
definizione contenutistié4’. Da qui nasce I'esigenza di circoscrivere le nogeeerali
soltanto ad alcuni aspetti concernenti la matesieuzione, rispetto ai quali la Stato
potra intervenire con una disciplina anche puntumaémntre, su tutti gli altri, gli sara

consentito dettare solo livelli essenziali o ppm¢ondamentali.

248 | "intervento della Corte di cui alla sentenza &itaeniva attivato dal ricorso governativo
contro alcune disposizioni della legge della Regi&milia-Romagna 30 giugno 2003, n. 12 (“Norme
per l'uguaglianza delle opportunita di access@pére, per ognuno e per tutto I'arco della vitaaatrso
il rafforzamento dell'istruzione e della formaziopeofessionale, anche in integrazione tra lorot). |
merito al profilo che si sta esaminando, la Cooigtisne che «la disposizione denunciata non fa alie
modularsi su quanto gia disciplinato dalla leggeadé, senza porre in discussione la competenta del
Stato nel definire gli istituti generali e fondantahsull'istruzione, che, come taipno assunti a base
della legislazione regionajevolta a perseguire la generalizzazione della Iscdell'infanzia “anche
tramite mezzi propri, aggiuntivi a quelli statalgstinati in particolare all'estensione dell'ofiestolastica
e alla sua qualificazione, per promuovere le paoadite di autonomia, creativita, apprendimento dei
bambini e per assicurare un'effettiva uguagliaredke pportunita educative”».

247 Cfr. C. Marzuoli,L’istruzione e il Titolo V:alcuni pericoli da evite, in Le Regioni, n. 1,
febbraio 2006.

Sulla concezione per cui i principi generali esgtiebbero valori fondamentali mentre con le
norme generali si avrebbe una traduzione di tatigyi in disposizioni con contenuto prescrittivioveda
anche: R. Morzenti Pellegrinhlla ricerca di un difficile equilibrio tra normeenerali, livelli essenziali
uniformi e sussidiarieta in materia di istruzioned&itto allo studiq in Rivista giuridica della scuola,
fasc. 1, 2005, pag. 95; F. Nuzzadatura e limiti dell’autonomia scolastica:dalla lgg 59/97 alla legge
costituzionale 18 ottobre 200h. 3, in Rivista giuridica della scuola, 2002,gp&07; A. Morrone,
Appunti sulle “norme generali” (dopo il progetto diriforma della riforma”, in Istituzioni del
federalismo)jn Istituzioni del federalismo, 2003, pag. 145 ss.

D’altra parte, anche il criterio che emerge da wanee complessivo della giurisprudenza
costituzionale in merito ha consentito a P. Barite,Cheli, S. Grassilstituzioni di diritto pubblico
decima ediz., Cedam, 2005, pagg. 338 ss., di rigostuna nozione di «principi fondamentali» chevid
ad una serie di «norme il cui legittimo grado divasivita (ossia di legittimo condizionamento della
legislazione regionale), in relazione agli oggditvolta in volta disciplinati, non €& valutabile rcariteri
rigidi e univoci, bensi con quella flessibilita éeguatezza in concreto che é tipica dei modelipdirto
di competenze fondati sul principio di sussidiariet Sulla base di tale ricostruzione, deducibde a
esempio, dalle sentenze nn. 196 del 2004, 50, ZBB elel 2005, gli Autori concludono nel senso ¢lee
legittimita costituzionale dell'intervento legishat statale si misura, in definitiva, sulla sussista o
meno di quelle esigenze di disciplina unitaria cloée possono giustificare I'intervento del livelid
governo superiore».

%8 Draltra parte, a conferma di come tale criteriquisitamente strutturale, non raggiunga lo
scopo di tracciare una differenziazione sostanzialé due concetti, vi € la constatazione, giaostpin
precedenza, per la quale anche le norme genersdiopo essere suscettibili di specificazione in sede
regionale qualora contengano disposizioni eccesswée generiche.
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Volendo dunque procedere ad una distinzione didgrdenutistico, si puo riflettere sul
fatto che i «principi fondamentali» della materfyr potendo afferire ad esigenze
unitarie, sembrano soltantindirettamente coinvolti nella garanzia dei principi
costituzionali, avendo quale sviluppo normativounale quella disciplina di dettaglio
che dovrebbe costituire il presupposto indispemsaper sviluppare inclinazioni e
capacita legate al territorio sotto i diversi plioleconomici, sociali e culturali,
esprimendosi con essa un’autonopwitica dell’istruzione In via esemplificativa, i
«principi fondamentali» sembrano concernere, per pia, i profili essenziali
dell'organizzazione e delle procedure, tra i quall esempio, gli elementi unitari
relativi ai programmi scolastici, la continuita tieale dei percorsi e crediti formativi, i
diritti e i doveri degli studenti, dei docenti dlddamiglie.

Altra distinzione concerne la differenziazione atp ai livelli essenziali delle
prestazioni. Entrambe le competenze dovrebberoepie® alla garanzia diniformita
del sistema di istruzione nell’intero territorioznanale, tuttavia, per quanto attiene al
contenuto specifico della disposizione, anche iestiambito puo essere possibile
tracciare una sottile distinzione di merito.
| «livelli essenziali delle prestazioni», come giderito, sembrano maggiormente
riflettere un concetto di uguaglianza di tipostanzialeessendo tese al raggiungimento
di una diffusione generalizzata del diritto alfistione e presiedono, pertanto, alla
finalita di rimuovere quelle circostanze di fatteedmpediscono il pieno godimento del
diritto e, in un’ottica di riparto competenzialel avitare che le competenze legislative
regionali possano, in qualche misura, comportagepin attenuata fruizione del diritto
nel suo contenuto essenziale da parte dei cittéwlibase a vari fattori, primi fra tutti
quelli relativi alle singole scelte politiche regadi, oltre che alle diverse condizioni
socio-economiche del territorio.

Diversamente, le «norme generali» si collocano adlivello di inquadramento
dogmatico preliminare essendo la loro portata ntwaalecisamente piu ampia, nel
senso che sarebbero preposte a garantire I'esigenzabilire regole generali e
discipline uniformi sull’intero territorio nazioral in relazione, dunque, sia agli aspetti
strutturali-procedurali del sistema istruzione ehguelli legati maggiormente alla tutela
del diritto sociale, rispondendo, per queste ragisia ad un concetto di uguaglianza
formale, nella misura in cui esse dettano ugua@jole e standards per tutti, sia ad un
concetto di uguaglianza sostanziale, ribadendoigestesso le previsioni costituzionali

di principio in materia di diritto all'istruzione.
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Per cio che puo interessare la linea di demarcazilmtie norme generali con i livelli
essenziali, va anche ricordato che la Corte Castitiale, nella sentenza n. 275 del
2005, ha ricondotto alla materia dei livelli essalznumerosi aspetti, adoperando con
lo stesso concetto una chiave di lettura partioodgate ampia e trascurando di
considerare che alcuni tra gli ambiti individuatissono essere piu agevolmente inseriti
nel concetto di norme generali. La Corte, infdif, inglobato nei livelli essenziali il
«nucleo essenziale dei piani di studio scolasgcilg quota nazionale relativamente agli
obbiettivi specifici di apprendimento, alle disdif@ e alle attivita costituenti la quota
nazionale dei piani di studio, agli orari, ai limitdi flessibilita interni
nell’organizzazione delle discipline; alla deteradione delle modalita di valutazione
dei crediti scolastici; alla definizione degli stland minimi formativi, richiesti per la
spendibilitd nazionale dei titoli professionali sequiti all’esito dei percorsi formativi,
nonché per i passaggi dai percorsi formativi acpesi scolastici».

Alla luce delle considerazioni circa lo stretto dege dei livelli essenziali delle
prestazioni con il principio costituzionale di uglianza sostanziale, a suscitare qualche
perplessita e, soprattutto, la riconduzione aglsst livelli essenziali degli aspetti piu
propriamente organizzativi (quali, ad esempio, miti di flessibilita interni
all'organizzazione delle disciplinéy.

Volendo, infine, procedere ad una elencazione mh ®semplificativo delle
norme generali analogamente a quanto si é fattofenmento ai livelli essenziali,
gueste dovrebbero comprendere: gli obbiettivi mirdlel sistema formativo, il nucleo
essenziale degli ordinamenti didattici, gli stamgdaminimi per la valutazione del
sistema riferiti agli stessi obbiettivi, i titoli dtudio e la relativa valutazione, la garanzia
dell’autonomia delle Istituzioni scolastiche, i fiiloessenziali attinenti alla funzione
docente ed allo stato giuridico, comprese, in primogo, le misure finalizzate a
garantire la liberta di insegnamento, il ruolo edompiti del dirigente scolastico, la
disciplina dei «diritti e gli obblighi delle scuoleon statali che chiedono la parita»,

considerata anche la lettera dell'art. 33, terzaquarto comma che fa esplicito

249 Tale riflessione critica, tuttavia, non vuole negahe sia proprio I'aspetto organizzativo
costituente «norme generali» sull’istruzione adaajpp come tra quelli di piu difficile demarcazione
via di principio, infatti, anche la stessa disaipli dei livelli essenziali, nonostante non debba
ricomprendere al suo interno elementi prettamemgg@rozzativi come nel caso sottoposto alla Corte,
affinché possa effettivamente avere attuazione pod comunque prescindere da una contestuale
regolamentazione degli stessi.
Per altro verso, gli aspetti organizzativi rientrarelle norme generali possono risultare comprdalia
presenza di uno spazio di competenza assicurator@dfioni in materia di istruzione e formazione
professionale, oltre che dalla necessita di rigpettautonomia delle Istituzioni scolastiche.
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riferimento allo Stato (e non genericamente allgpu®blica) quale unico centro
decisionale idoneo a far convivere sistema statplievato dell’istruzion&°.

Tutto cio che residua dagli ambiti di competenzatad¢, dunque, spetta alle
regioni chiamate non solo ad organizzare ma saf@ih programmare, sia da un punto
di vista quantitativo che qualitativo I'offerta fomtiva sul territorio; la competenza

delle regioni vengono dedicate le prossime conaiieni.

5.3. L’ambito di competenza regionale tra previsioormative e giurisprudenza
costituzionale.

Gia si é detto di come la competenza legislatiggoreale in tema di istruzione
sia stata ampliata a seguito della Riforma dell@ita
In particolare, quanto alla competenza legislatiwacorrente sull’istruzione, si va oltre
il ruolo di mera programmazione a livello di funzicamministrative che il D.Lgs. n.
112 del 1998 aveva gia attribuito alle regioni, eetio affidato alle stesse un ruolo
integrativo e non piu solo di tipo meramente applicativo dédigislazione generale
statale, potendo le stesse «integrare la tramaafoadtale della normativa statale
sull’'ordinamento e sul funzionamento del sistema icderventi volti anche a calare i
percorsi di studio nella realta delle diverse ragié>*

Il legislatore regionale, dunque, € chiamato adogsee un compito di primo
piano nell'ambito della politica dellistruzione Isproprio territorio che comprende,

anzitutto, la programmazione dell'offerta formatida armonizzare con le esigenze

%05 veda, in tal senso, anche C. Marzudkttuazione della riforma costituzionale:I'istrumme
(appunti) in ww.astrid@online.it
In via interpretativa, sono «in linea di principimorme generali anche quelle sull'assetto degjaor
collegiali (decreto legislativo n.233 del 1999),llsuparita scolastica e sul diritto allo studio e
all'istruzione (legge n.62 del 2000), nonché, pilgenerale, tutte quelle norme che sono «sorrette,
relazione al loro contenuto, da esigenze unitarje.g applicabili indistintamente al di la dell’antbi
propriamente regionale» (Corte cost., n.279 deb208 quindi, piu precisamente, tutte quelle nocine
«definiscono la struttura portante del sistemaarae di istruzione e che richiedono di essereiegigl
in modo necessariamente unitario ed uniforme itotiltterritorio nazionale, assicurando, medianta u
offerta formativa omogenea, la sostanziale paiit&attamento tra gli utenti che fruiscono del s&iov
dell'istruzione (interesse primario di rilievo cibgzionale), [...] la liberta di istituire scuole a parita tra
le scuole statali e non statali in possesso deiiségrichiesti dalla legge», oltre che «l'ide@titulturale
del Paese, nel rispetto della liberta di insegnamdincui all’art. 33, primo comma, Cost.».

Non possono, invece, essere oggetto delle normergiersecondo la Corte: la programmazione
della rete scolastica e dell’'offerta formativa graa tra istruzione e formazione professionales (c
costituiscono, viceversa, oggetto di naturale apett della potesta concorrente regionale e rigualtdo
quali erano gia state attribuite importanti deleglhdunzioni amministrative prima della riforma del
Titolo V della Costituzione: Corte Cost., nn.13 @804 e 34 del 2005); I'individuazione degli stamtia
strutturali e qualitativi degli asili nido (Corteo€t., n.120 del 2005).

%1 Cfr. A. Pajno,Autonomia delle scuole e riforme istituzionah “Rapporto sulla scuola
dell'autonomia 2002”, Armando editore, 2002, pdip.1
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economiche e produttive in misura prevalente pemtp concerne la gestione dello
stesso diritto sociale e dei suoi attori qualesiigonale docente.

La competenza in ordine al profilo del personalecetite presenta, del resto,
ripercussioni piuttosto problematiche in quanto lsearebbe contrastare con l'unicita,
guanto all’aspetto giuridico del rapporto di lavordel sistema di reclutamento.
L’attribuzione di una competenza concorrente indedn istruzione non dovrebbe,
tuttavia, impedire una destatalizzazione del ruwtdd personale docente a condizione
che non si introducano, da parte della discipliegianale particolari limitazioni in
ordine alla possibilita dei trasferimenti in alteggione, in accordo con l'art. 16 Cost., e
che la gestione dello stesso personale andreblm®mrctata con le Istituzioni scolastiche

al fine di migliorare la qualita complessiva deitesm&>>

5.3.1. La sentenza n. 13 del 2004:un corretto loii@mento.

A definire l'ampiezza della competenza concorremégionale, anche in
relazione al profilo da ultimo menzionato si € esga piu volte la Corte Costituzionale.
Va ricordata, innanzitutto, la gia citata sentenzd 3 del 2004, con cui la stessa era
chiamata a giudicare una disposizione della leggantiaria del 2002 che affidava
all'ufficio scolastico regionale, organo statale taltro, la distribuzione, nell’ambito
della regione, del personale docente tra le vatikuzioni scolastiche; disposizione
denunciata come lesiva delle attribuzioni legisktiegionali in materia di competenza
concorrente, assumendosi che lintervento statale si limitava, come dovuto, alla
definizione dei principi ma scendeva nel dettaglio.

Per risolvere la questione, il giudice costituzienarende le mosse da una ricognizione
del riparto di competenze ai sensi dell’origindoamulazione dell’art. 117 Cost., per
giungere alla conclusione che nel nuovo quadrobigandi legislazione regionale sta
«nella programmazione della rete scolastica [...¢eds implausibile che il legislatore
costituzionale abbia voluto spogliare le Regioniuda funzione che era gia ad esse
conferita nella forma della competenza delegatbadall38 del D.lgs. n. 112 del 1998.
[...] Una volta attribuita I'istruzione alla compet&an concorrente, il riparto imposto
dallart. 117 postula che, in tema di programmaeioscolastica e di gestione
amministrativa del relativo servizio, compito deliato sia solo quello di fissare

2 Cfr. A. Poggi, Istruzione, formazione professionale e Titolo Maticerca di un
(indispensabile) equilibrio tra cittadinanza soaaldecentramento regionale e autonomia funzionale
delle Istituzioni scolasticheit., pag. 807.
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principi». Per queste ragioni, la Corte arrivaanaudere che la distribuzione del
personale tra le istituzioni scolastiche, essenddena strettamente connessa alla
programmazione della rete scolastica, deve esmicitesclusivamente «con la
determinazione dei principi organizzativi che spetila regione svolgere con una
propria disciplina».

La sentenza citata, dunque, nel riconoscere afi@me poteri di regolamentazione
relativi alla gestione della rete scolastica, semlavvalorare quella tesi che,
all'indomani della legge costituzionale del 200¥ewa riconosciuto alle Regioni un
ventaglio di competenze che avrebbero dovuto supédogica puramente «materiale»
del riparto, dovendo le stesse rientrare in un gonmrmativo unico che comprendesse
molteplici competenze in materia di istruzionenfazione e lavoré>

In tal senso, anche se la pronuncia appare rifeiféanto alla distribuzione del
personale in quanto questo e I'ambito della norimi@ghe denunciata, si puo ritenere
che I'affermazione abbia una portata generale pipia tale per cui la programmazione
della rete scolastica da parte delle regioni ingpbniche la disponibilita e la gestione
delle risorse umane e finanziarie nella misurauimon puo realizzarsi una significativa
programmazione della rete scolastica senza la kplissidi gestire, distribuire,
modulare e calibrare le risorse umane e quellenfiigaie necessarie per |l
funzionamento della ret¥.

Nella decisione della Corte si e visto, dunquesejnale di «una forte vis espansiva
delle competenze regionali in materia di istruzigne nonostante non si sia mancato di
notare la particolare definizione del sistema gllale si & proceduto, in accordo ad una
generale tendenza della Corte, non attraversopunguale ricostruzione fondata sul

nuovo quadro costituzionale ma traendo spunti niats/i da elementi normativi

3 Cfr. A. Poggi,lstruzione, formazione e servizi alla persona tegRni e comunita nazionale
Torino, 2002, pagg. 34 ss.; P. Careltiruolo della Regione in materia di istruzione &xstica e di
istruzione e formazione professionale alla luce mabvo testo del Titolo V della Costituzione:prabie
interpretativi e prospettivein P. Caretti Stato, Regioni, enti locali tra innovazione e coatia. Scritti
sulla riforma del Titolo V Torino, 2003, pagg. 137 ss.; M. Coccohiautonomia funzionale delle
istituzioni scolastiche fra riforma del Titolo Vjordino del sistema formativo e coordinamento
comunitariq in Atti della Giornata di Studio in onore di Umbert@t®tsching, «Questioni giuridiche ed
organizzative per la riforma della scuolakrento, 14 maggio 2003.

4 Cfr. A. Poggi,Un altro pezzo del mosaicim www.astridonline. it

25 Cfr. P Milazzo,La Corte costituzionale interviene sul riparto dirapetenze legislative in
materia di istruzione e «raffina» il principio doatinuitd in Le Regioni, 2004, pagg. 966 ss. Riguardo,
in particolare, la specificais espansivalesumibile dalla sentenza della Corte, I'Autorécdimea come
da questa si potrebbe dedurre che «non sembrabpessilizzare il richiamo alle “norme generaliep
giustificare “ritagli” alle competenze regionaliatd che mediante la qualificazione di “norma geleéra
non possono comunque sottrarsi alle Regioni antbitnpetenziali strettamente pertinenti a quelli gia
certamente loro attribuiti».
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preesistenti, in accordo con un metodo abbastanzdreduente seguito dalla
giurisprudenza costituzionale in tema di interzietae del titolo V.

Questamodus procedendiella Corte riflette, in realta, una certa deboéedi fondo che
caratterizzera anche le successive prorfifice lo stesso atteggiamento, unito al
permanere di una concezione piuttosto conservatticgarte dello Stato, costituira,
probabilmente, uno dei principali fattori di ingatga rispetto alla piena attuazione
disegnato dalla Carta nel settore.

Scendendo piu nel merito della sentenza, l'indigdane nella programmazione e
gestione amministrativa del servizio scolastico earantenuto della materia di potesta
concorrente delle regioni, desunta per derivazidakD.lgs. n. 112 del 1998, non
sembra corrispondere correttamente al nuovo quemlbtuzionale. Come e stato gia
evidenziato in precedenza, infatti, la logica delarto delle funzioni in materia di
istruzione di cui al titolo V presenta significatislementi di discontinuita rispetto a
guella che aveva ispirato il legislatore delegabl®98 tanto che, ad un’attenta analisi
del decreto, non sembra potersi enfatizzare olteraiil peso dei conferimenti di
funzioni operati dalla stesso per il fatto che sssnuovevano pur sempre in una logica
centralista di uno Stato inteso quale decisoreemat di politica dell’istruzione, tanto
che la materia dell'istruzione scolastica di cuCalpo 11l del Titolo Il del decreto citato
sembra costituire, in definitiva, un mero inquadeaio topografico piuttosto che il
segno di una vera e propria dismissione di funzstetali.

Ulteriore elemento di originalita nella decisiongld Corte e la statuizione per cui si
preferito non determinare la caducazione immedid&la disposizione statale
impugnata in quanto la stessa avrebbe comportéfietikancor piu incompatibili con la
Costituzione».

La Corte, infatti, osserva che «alla erogazione s#el/izio scolastico sono collegati
diritti fondamentali della persona» riconducibitiliastudenti, alle loro famiglie ed al
personale docente per cui appare necessario chrtindi tali posizioni, al servizio
istruzione debba essere assicurata la continugassaria: cio implica, dunque, che la
disposizione costituzionale la cui incostituziotéaleé stata pur accertata dalla Corte,
deve operare «fino a quando le regioni si sararotatel di una disciplina e di un
apparato istituzionale idoneo a svolgere la furnzidndistribuire gli insegnanti tra le

istituzioni scolastiche nel proprio ambito territde secondo i tempi ed i modi necessari

%6 Cfr. A. Corpaci,Le prospettive della legislazione regionale in miatali istruzione in Le
Regioni, n. 1, febbraio 2007, pag. 32.
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ad evitare soluzioni di continuita del serviziosatji agli alunni ed al personale, e
carenze nel funzionamento delle istituzioni scatagt>>>’

In sostanza, la Corte opera un bilanciamento cbgepta significativi caratteri di novita
per il fatto che esso ha ad oggetto due grandeazei ioro eterogenee:non piu diritti
diversi ma il diritto costituzionale da un alto ®rfjanizzazione amministrativa
dall’altro. Nel rapporto tra le due grandezze priena a prevalere stante la sua natura di
diritto fondamentale, pur riconoscendosi I'esigenzhe vengano rispettate le
attribuzioni assegnate dalla Costituzione.

E necessaria, tuttavia, un’ulteriore riflessioné mncipio di continuita posto a base
della pronuncia della Corte. Si pu0 certamente ted@®e come essoO costituisca,
probabilmente, la soluzione pratica piu idonea\athee falle particolarmente gravi del
riparto di competenze nella misura in cui esprimadcessita che lo stesso non vada ad
intaccare il contenuto essenziale dei diritti dogtonali. Se, infatti, la caratterizzazione
dello Stato democratico trova il suo puntuale mdom nel grado di tutela offerto in
relazione ai diritti della persona, nella stessauma non si pud sovvertire I'impianto
costituzionale che sembra presupporre, per la ®s8sa& esistenza sostanziale, che i
diritti costituzionali fondamentali vengano comuercgoddisfatti, a prescindere cioé dal
pilt 0 meno sviluppato decentramento territoriale.qDesta necessita sembrava, del
resto, essere convinto anche il legislatore castinale del 2001 che ha posto
particolare attenzione, anche all’interno del Tat™ riformato, agli aspetti attinenti alla
tutela del diritto costituzionale, essendovi evidelestimonianze in tal senso nel
disposto dell’art. 117 in merito ai livelli essealzipiuttosto che nella previsione di cui
all'art. 120 secondo comma che prevede un inteoveostitutivo nel caso in cui questi

diritti non siano pienamente garantiti.

27| principio della continuita istituzionale era erso anche in altre sentenze piu recenti in cui

si doveva giudicare della legittimita costituziamai norme statali di fronte alias superveniendi rango
costituzionale. Si cita, a tal proposito, la semten. 370 del 2003, in cui la Corte veniva chianmta
verificare la costituzionalita di una disposiziostatale con cui veniva istituito un fondo statale a
destinazione vincolata per la costruzione e gestidinasili nido e di micro-nidi nei luoghi di lavar
Secondo le Regioni, la norma si poneva in contrastol'art. 119 Cost. che, secondo le ricorrenti no
ammetterebbe fondi statali o risorse aggiuntivestidazione vincolata. La Corte aveva accertatolahe
disciplina degli asili nido «rientra palesamentéiansfera delle funzioni proprie delle Regioni egtienti
locali» e che quindi «& contraria alla disciplinastituzionale vigente la configurazione di un fondo
settoriale di finanziamento gestito dallo Statoe efivla in modo palese I'autonomia finanziaria dia
entrata che di spesa delle regioni e degli entiliec Tuttavia, la stessa conclude aggiungendo«the
particolare rilevanza sociale del servizio degiii-®do, relativo a prestazioni che richiedono tinoita

di erogazione in relazione ai diritti costituzion@hplicati, comporta peraltro che restino salvi gl
eventuali procedimenti di spesa in corso, ancheosessauriti».

Sulla sentenza citata per ultimo si veda: M. Bawb&rime indicazioni della Corte costituzionale in
materia di «federalismo fiscalei, www.federalismi.it, 8 gennaio 2004.
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Nel precisare che operazioni ermeneutiche di qugstere, rendendosi inevitabili solo
in seguito al permanere di una sostanziale inatinazdel decentramento burocratico
disegnato in Costituzione, dovrebbero comunque ideresi come del tutto
eccezionali e limitate nel tempo, assume rilevastahilire che le stesse, cosi come tutte
guelle operazioni che trovano la loro ragion d’esse una sostanziale indefinitezza
della suddivisione di competenze tra i vari entritieriali (il riferimento va, dunque,
alla competenza statale in tema di «norme gengratiebbono recuperare una
particolare forma di legittimazione anche in queliecedure di collaborazione tra enti
finalizzate ad includere, nellambito delle scd#gislative statali, le particolari istanze

e politiche regionalf®

5.3.2. Ampliamento della competenza statale:l&¢sen37 e n. 279 del 2005.

Come si accennava, della debolezza argomentatileaGierte si coglie ulteriore
conferma nell'orientamento, successivamente assilagh stessi giudici costituzionali,
che portava ad affidare alla competenza amminigirastatale importanti aspetti
attinenti 'organizzazione del servizio.
Ad esempio, con la sentenza 27 gennaio 2005, n.l@87Corte si pronunciava
relativamente ad una disposizione della legge fr@ia del 2003 che rimetteva ad un
decreto ministeriale al fissazione di criteri egraetri per la definizione delle dotazioni
organiche di personale cosiddetto ATA (amminist@titecnico, ausiliario). La Corte
dichiarava infondata la questione assumendo cogitiheo titolo del potere assegnato
al Ministro la competenza esclusiva dello Statoaex 117, comma 2, lett. g) Cost.,
fornendo un’interpretazione piuttosto estensiva «f@incipi fondamentali» in quanto
ricomprendeva tra gli stessi «l'uniforme confornuawg dell’orario di insegnamento di
ogni cattedra, per tutte le scuole del territoreionale» e «la facolta, concessa al
personale scolastico ogni dieci anni di serviziofrdire di un periodo annuale di
aspettativa non retribuita. Sembra ritornare, dunque, nell'interpretazionkéad@orte
riguardo al concetto dei principi fondamentali, dancezione, gia presente in altre

sentenze del passato, secondo cui anche una ndrmettdglio pud costituire un

28 gyl punto si veda anche la sent. n. 88 del 2008, iccommenti di E. Balboni, livelli
essenziali e i procedimenti per la loro determinag e A. Simoncini,Non c’é alternativa alla leale
collaborazione. Dalla Corte le prime indicazioni segolamenti del Governo e «livelli essenziali»lael
materie regionali entrambi in Le Regioni, 2003, pag. 1183 ss. €919

%9 a Corte specificava anche che il primo principion determinava, di per sé, una lesione
della competenza legislativa regionale poiché «spiega effetto sulla determinazione del livello del
servizio scolastico», rivolgendosi il realta allgituzioni scolastiche, titolari dell’autonomia ditica e
organizzativa.
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principio fondamental&®® mentre risulta evidente, al contrario, come quesiroccio
argomentativo sembra non potersi riferire al nuditolo V cosi come riformato, pena
I'erosione di ampie sfere di competenze del letpséanazionale e il suo ruolo di
regolatore della matefi%.

Sulla stessa linea la sentenza n. 279 del 2005jupomata a seguito di
presentazione del ricorso delle Regioni Emilia-Rgneae Friuli-Venezia Giulia, volto
a censurare la disciplina posta dal D.Lgs. 19 faiob2004, n. 59 (“Definizione delle
norme generali relative alla scuola dell'infanziaak primo ciclo dell’istruzione”),
secondo cui la funzione docente e gli aspettiatosgiuridico legati alla garanzia della
libertd di insegnamento vengono fatte rientrardad@lorte dentro I'ordinamento e
I'organizzazione amministrativa dello Stato (art.7lcomma 2, lett. g), seguendo un
orientamento che tende ad immaginare l'istruziamee «cosa» ancora stataie.

Altro aspetto che suscita qualche perplessita ragizEisione consiste nel sostanziale
ampliamento della sfera di competenza del legistatstatale che la Corte opera
utilizzando la leva dei livelli essenziali dellagptazioni di cui all'art. 117, comma 2.
Secondo le riflessioni della Corte, infatti, sarelslzonducibile a questo ambito tutta la
disciplina non solo attinente all’assetto pedagogec didattico ma anche, e questo
appare il punto piu discutibile, quello relativd’@lganizzazione scolastica. In questo
senso, la Corte sembra porsi in contrasto con ars&sso pronunciamento, di cui alla
sentenza 25 marzo 2005, n. 120, con cui avevaligtathe la fissazione dei livelli di
prestazione non potesse includere la definiziotléadgeetto organizzativo e gestorio del
servizio e, quanto alle norme generali sull'istamna, che esse presentano un «contenuto
essenzialmente diverso da quddto senswrganizzativo nel quale si svolge la potesta

legislativa regionale®®

20 gyl punto si vedano, in particolare, le sentt.3%#8 del 1997 e 434 del 2000.

%1 gylla sent. n. 37 del 2005 si rinvia a A. Podgjiincipi fondamentali e norme generali in
materia di istruzione in due sentenze della Cdoie’occasione mancata per chiarire i confini delferg
di competenza legislativa dello Stato e della Raigio Le Regioni, ottobre 2005, n. 5, pagg. 946 ss.

%2 |n senso critico a tale interpretazione si vedagti altri, C. MarzuoliL'istruzione e il Titolo
V:alcuni pericoli da evitargecit., pag. 166 ss. Secondo I'Autore, in particelade definizioni dell'ufficio
docente e dei tipi pil importanti della funzioneceote sono, in realta, il primo decisivo livelloech
riguarda la fisionomia essenziale e piu specifiel’igtruzione», con la conseguenza che «la furzion
docente e gli aspetti di stato giuridico immediagate legati alla garanzia della liberta di insegeain
stanno dentro, in modo assorbente, qualsiasi ialtestratto possibile qualificazione giuridica,nerme
generali sull'istruzione e non dentro I'ordinamermtd’organizzazione amministrativa dello Stato .(art
117, comma 2, lett. g)».

23 Tyttavia, nella stessa sentenza n. 279, venivaymwata lillegittimita costituzionale di una
norma che affidava ad un decreto ministeriale Issitilita di attivare, nell’ambito del personalecdate,
incrementi di posti per le attivita di tempo pieeoprolungato. Secondo la Corte, in quanto tale
incremento «attiene ad aspetti dell’'organizzazioseolastica che evidentemente intersecano le
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5.3.3. Le sentt. n. 200 e 213 del 2009: definizfoeognitive” del sistema di
istruzione.

Piu di recente, si deve segnalare un nuovo intéovenl tema di riparto di
competenze in materia di istruzione con la sentemz&®00 del 2009. Ilithema
decidendundella questione concerneva la legittimita di uopgio di disposizioni di
legge statale (tra tutte, e in particolare, ', comma 3 e comma 4, lettere da a ad f-
ter compresa, del decreto legge n.112 del 10083y.adalla legge n.133 del 2008)
finalizzate ad introdurre, attraverso un sistemaealegificazione, norme innovative di
carattere potenzialmente trasversale a tutta laemaatdellistruzione, previa
predisposizione, da parte del Ministro dell'istarz, dell'universita e della ricerca, di
un piano programmatico di interventi per la mighiautilizzazione delle risorse umane e
strumentali disponibili.

Le disposizioni di legge hanno suscitato la reaziah molte Regioni (Piemonte,
Emilia- Romagna, Toscana, Lazio, Puglia, Calab@iampania, Basilicata, Sicilia e
Abruzzo) le quali contestavano I'invasione diffiesaistemica della propria competenza

concorrente ex art. 117, comma 3, C8st.

competenza regionali relative a certe attivita ediMe», il rispetto del principio di leale collalaaione
impone il coinvolgimento delle Regioni quantomenella forma della consultazione in sede di
Conferenza unificata. Il coinvolgimento delle ragisembrerebbe sussistere, dunque, per talunitaspet
relativi, per lo piu, «a certe attivita educative».

“5Nel muovere tali censure alla disposizione statal®egioni facevano valere sia l'illegittimita
di un intervento programmatorio statale sul piamgaaizzativo sia I'impossibilita di qualificare tou
court come oggetto di norme generali sull'istruEdmumerosi settori sulla base di criteri di ttne
sempre prevalentemente organizzativo, al cui rispdt Governo si deve attenere nell'opera di
delegificazione nonché l'impossibilita di giustdi@ in questo ambito la legittimita di un’eventuale
chiamata in sussidiarieta da parte dello Stato (f@esenza, nel tenore testuale delle disposizioni
impugnate, di qualsivoglia riferimento all'obbligh una previa intesa con la Conferenza unificath) e
infine, lillegittimita del ricorso allo strumentoegolamentare (non potendosi invocare la competenza
esclusiva statale ex art. 117, comma 6, Cost.).
La questione posta dalle impugnazioni regionalifdraito alla Corte il pretesto per fornire una naov
individuazione delle norme generali sull'istruzioage conseguentemente, per chiarire 'ampiezza della
competenza regionale. Secondo la stessa, infatthorme generali sull’istruzione conoscono il loro
precipuo ambito di elezione nel contesto dei ppncostituzionali gia dettati dagli artt. 33 e 34sE, che
individuano le «caratteristiche basilari del sistesnolastico» e che pertanto individuano chiaraeneri
modo vincolante, ma con definizione «non tassatigaali sono «gli ambiti» riconducibili al «cona®t
qui rilevante: esse, quindi, possono riguardarbbligo dello Stato di istituire scuole di ogni ardie
grado, il diritto dei privati di istituire scuoleigtituti di educazione; la parita tra scuole dtaanon statali
per quanto riguarda la loro piena liberta e I'uguahttamento degli alunni, la necessita dell’esaine
Stato per 'ammissione ai vari ordini e gradi dusla o per la loro conclusione, le misure volte ad
assicurare che la scuola sia aperta a tutti, ligatdrieta e la gratuita dellistruzione inferioiediritto
dei capaci e dei meritevoli, anche se privi di nieazaggiungere i gradi piu alti degli studi esigenza
di rendere effettivo quest’ultimo diritto a mezzgdovvidenze da attribuirsi per concorso.

La portata delle «<norme generali» € ulteriormehiarda in riferimento alla lettere dell’art. 117,
comma 3, Cost., laddove, nell'attribuzione delléegta concorrente in materia di istruzione, si ieaet
ferma I'autonomia delle istituzioni scolastichegdh tal modo € naturale oggetto di norme genécaki
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Nella sentenza si colgono nuovi spunti ricostruthitdi, in primo luogo, a rimarcare la
differenza concettuale con i principi fondament&ui la Corte da l'impressione di
volersi spingere piu nel merito della questionaltaa, in particolare, statuisce che essi,
«nel fissare criteri, obiettivi, direttive o distipe, pur tese ad assicurare la esistenza di
elementi di base comuni su tutto il territorio mamle in ordine alle modalita di
fruizione del servizio dell’istruzione», operanoostanzialmente daaccordo tra le
“norme generali” e quelle di competenza regionale»,quali ultime concernono
«situazioni legate a valutazioni coinvolgenti leegfiche realta territoriali delle
Regioni, anche sotto il profilo socio-economicospg@almente nel settore della
programmazione scolastica regionale e del dimeasiento territoriale della retéy>
Dallesame della pronuncia si trae, tuttavia, utter conferma della concezione del
sistema di istruzione quale, essenzialmente, dirtgzionalema anche dell’assunto per
cui la Corte continua a definire in via del tutioognitiva piuttosto chenovativail

guadro delle competenze costituzionali.

come dettate, del resto, dallo Stato in seguiendélega di cui all'art. 21 della legge n.59 ded7p Sulla
base di questa cornice, «un significativo termineifdrimento per valutare se nuove disposizioni)(...
possano essere qualificate nello stesso modo»cg idaltre, dal complesso di disposizioni legisiati
statali adottate in seguito alla legge n.53 del®06nché da quanto stabilito espressamente daaguest
medesima legge.

%5 gylla base di queste argomentazioni, la Cortes@ata all'interpretazione delle disposizioni
statali impugnate dalle Regioni, salvandone la gparte, in quanto espressive di «norme generali»
preordinate, «per evidenti ragioni di necessarigawed uniformita della disciplina in materia sctlea»,
ad introdurre «una normativa operante sull'intexmitorio nazionale». Inoltre, per la Corte, undtao
precisato che tali disposizioni concernono normeegai sull'istruzione, € perfettamente legittimd e
adeguato, anche ai fini dellart. 118, comma 1, tCoshe sia lo Stato ad adottare un atto di
programmazione nazionale dell'offerta scolasticio(ai per sé non escluso dal riconoscimento della
pacifica competenza regionale sulla relativa prognazione scolastica territoriale).

Suscitano maggiori perplessita le ulteriori condnscui giunge la Corte allorché prevede la patsb
dell'adozione dello strumento regolamentare dediegificazione e la non necessita, ai fini dell'adoe

dei menzionati interventi di razionalizzazione d#$tema scolastico, di ricorrere all'intesa con la
Conferenza Unificata, vertendosi in materia rimessalusivamente alla potesta statale. In un sistema
complesso in cui le norme generali sono suscettitilessere meglio definite anche in sede di
programmazione regionale, infatti, il poter farenano di uno strumento quale quello della procedura
normale di adozione di testi di legge che permette maggior ponderazione delle scelte concernlenti i
diritto sociale a vantaggio di strumenti regolaraeintcosi come I'esclusione assoluta del coinvoégito

di vari enti territoriali possono favorire partieoil disarmonie della regolamentazione del settore.

Le uniche disposizioni dichiarate illegittime, merto, sono quelle che, in contrasto con quanto gia
espresso dalla medesima Corte in altre occasioon&uanto stabilito anche dal decreto legislaivid 2

del 1998, dettavano criteri volti ad introdurre awazioni normative nei settori della programmazione
scolastica regionale e del dimensionamento condi@ta rete (si veda, in particolare, I'art. 64ntoa 4,

lett. f-bis edf-ter.).

Ulteriore distinzione affrontata dalla Corte € amchuella concernente la differenziazione
rispetto ai livelli essenziali delle prestazionncernenti i diritti «connessi al sistema dell'igiiane», che
hanno la funzione di garantire agli utenti «un aeqg livello di fruizione delle prestazioni formai
sulla base di standard uniformi applicabili suliéro territorio nazionale». Dalla Corte si ha ancina
chiara differenziazione degli aspetti concernentiodelli organizzativi del servizio dalla predisjiene
rispetto ai livelli essenziali delle prestazionistioa garanzia del diritto sociale non potendo impr
riguardare «la definizione dell’assetto organizzag gestorio del servizio».
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Segnali inequivocabili di questo approccio si rmaw all'interno della motivazione
allorché si stabilisce che «deve ritenersi chéstema generale dell’istruzione, per sua
stessa natura, riveste caratteezionale non essendo ipotizzabile che esso si fondi su
un’autonoma iniziativa legislativa delle Regionimitata solo dall'osservanza dei
principi fondamentali fissati dallo Stato, con irabili differenziazioni che in nessun
caso potrebbero essere giustificabili sul piandadstessa logica». Alle «esigenze
autonomistiche» delle Regioni resta la possibditatrovare soddisfazione» per mezzo
dell'esercizio di «scelte programmatiche e gestiamavanti soltanto nell’ambito del
territorio di ciascuna Regione». Ed ancora: «laslagione di principio svolge una
funzione di coordinamento e collegamento tra ilesiga scolastico regionale, nella sua
essenza strutturale, e gli ambiti di disciplinanmessi alle specificita territoriali,
demandati alla competenza delle Regidi»

Tale impronta sostanzialmente statalista € deb rastfermata dalla sentenza n.
213 del 2009 con cui la Corte ha accolto il ricodsd Governo contro la legge della
Provincia autonoma di Bolzano del 14 marzo 2002 kche disponeva in materia di
istruzione e formazione modificando, in qualchetpufa precedente legge provinciale
del 1992, relativa allordinamento della formaziopeofessiona®’. La Corte ha,
sostanzialmente, censurato tutta la linea del |legi® provinciale, stabilendo che la
disciplina per I'accesso agli studi universitarakalta cultura «fa parte dei principi
della materia dell’istruzione perché e un elemeditquella struttura essenziale del
relativo sistema nazionale che non pud essere togdeformazione differenziata su
base territoriale e deve essere regolata in modtarim sull’intero territorio della
Repubblica»; analogamente, la disciplina del pageadal sistema della formazione

professionale a quello dell’istruzione secondatipesiore «rientra tra i principi della

%% Nell'interpretare tale formula utilizzata dalla @ F. Cortesel’istruzione tra norme
generali e principi fondamentali:ossia la Corte twpntraddizioni formali e conferme sostanziah
www.forumcostituzionale.it, ha colto la significadi assonanza con la funzioni di indirizzo e
coordinamento:«E come se, di fatto, la Corte atise, quindi, ai principi fondamentali della mater
istruzione il ruolo di fungere, surrettiziamente, ‘decettore” di una vera e propria funzione diiizdo e
coordinamento.

%7 Dunque si restava su di un terreno decisamentednarompetenza statale. La legge in
guestione consentiva alla Provincia autonoma damizgare, d'intesa con universita italiane o stami
«corsi annuali a favore di persone in possessandiiploma professionale conseguito nell’lambito dei
percorsi della formazione professionale, allo s¢dizol’altro, di ‘creare i presupposti’ per potstenere
'esame di Stato utile anche ai fini di accedef@umiversita o all'alta formazione artistica, musie,
coreutica». Niente metteva in discussione lo swadgito del’esame di Stato secondo le regole general
Sempre quella legge provinciale nella seconda digmme impugnata stabiliva, in favore di coloro i
quali avessero conseguito una qualifica profestgomall’ambito della formazione professionale, la
possibilita di proseguire gli studi al quarto artiaun istituto professionale statale dello stesstrizzo o
indirizzo affine, «eventualmente previo superamatitesami integrativi previsti limitatamente alkar
linguistica e matematica.
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materia dellistruzione. Infatti il sistema dellarfnazione professionale e quello
dellistruzione costituiscono parti distinte de$teima nazionale. Per connetterle, vanno
adottate norme di raccordo necessariamente po#ite $tato, dal momento che non
possono variare a seconda dell’area territoriatiéetimento»?®®

In definitiva, dalle sentenze della Corte citate gpiéme sembra emergere l'idea
stessa di sminuire la competenza della programmaziegionale a vantaggio di un
ruolo incisivo dello Stato in materia, il che a swdta rimanda ad un utilizzo indiretto
dellatecnica del ritagliogia presente nell'interpretazione sviluppataslanptima fase
del regionalismo italiano.
Se il principio dicontinuita istituzionalgpotrebbe sembrare piu giustificabile sulla base
della necessita di assicurare al sistema la garahain adeguato livello di protezione
del diritto sociale su tutto il territorio nazioeahelle more dell'attuazione burocratica
della Costituzione riformata, le piu recenti seatesembrano porsi al di fuori di tale
contesto, confermando la tendenza a rallentardettefa attuazione del dettato
costituzionale e a ripristinare surrettiziamenta wisione stato-centrica nella quale la
legislazione regionale puo intervenire solo ad iappt i dettati di quella nazionale
sottraendo cosi alla stessa qualsivoglia capaicf@ealpolitica dell’istruzione.
Tale visione, nel riflettere una sorta di paura’delonomia, sembra non tener nella
dovuta considerazione il fatto che il sistema dagaie delineato nel Titolo V dovrebbe
comunque costituire presidio invalicabile postafasa dei principi di unita nella tutela
del diritto sociale, rimuovendo quelle specifichiseguaglianze legate alle differenti
realta territoriali e alle politiche pubbliche regali. E a tale funzione, infatti, che
appare preposto, in ultima analisi, I'insieme detlempetenze statali: da quelle

particolarmente previste in tema di istruzione,ligeaknorme generali», che presiedono

%8 Anche secondo A. D’Andreapiritto all'istruzione e ruolo della Repubblicain
www.associazionedeicostituzionalisti.itatteggiamento della Corte € «volto a prolungdi@mbra
statalista sino oltre i confini del terreno regilena provinciale nella evocata circostanza - della
formazione professionale».

Sulla sentenza in esame si veda aridhdroisi, La Corte tra “norme generali sull'istruzione” e
“principi fondamentali”. Ancora alla ricerca di urdifficile equilibrio tra (indispensabili) esigenzdi
uniformita e (legittime) aspirazioni regionalin www.forumcostituzionale.itL’Autore mette in rilievo
un passaggio della sentenza n.200 del 2009 inacQiorte afferma che «quelle disposizioni stataé ch
definiscono la struttura portante del sistema nad®d’istruzione», sarebbero «funzioredi assicurare
mediante [...] la previsione di un offerta formatig@stanzialmente uniforme sull’intero territorio
nazionale/'identita culturaledel Paese, nel rispetto della liberta di insegnameéincui all’art. 33 Cost.».
Da questa affermazione lo stesso deduce una foalegia, da un lato, con I'esperienza post-unitahia
aveva visto nella scuola il mezzo per costruirgelitita culturale dello Stato, dall’altro, con la
Costituzione di Weimer del 1919 il cui articolo 1¥W8RYV recitava: «in tutte le scuole si deve tendere
sviluppare la formazione morale, il sentimento @yila virtu privata ed il valore professionalellme
spirito del germanesimo e con lo scopo della rid@zione fra i popoli».
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alla fruizione del diritto mediante standard e nmibdwganizzativi uniformi, a quelle
preposte piu in generale ad evitare che linteganb non pregiudichi le situazioni
socio-territoriali piu fragili quali quelle previstin tema di livelli essenziali delle
prestaziorf®®, a quelle che mirano a ripristinare un’uniformii&ipo economico quale
la previsione di un fondo perequativo nazionaleo fa quelle per ultimo che, in via
eccezionale ed a seguito di particolari inademmeregionali di tipo amministrativo,
possano legittimare interventi sostitutivi statali.

Muovendo da una prospettiva piu inclusiva degli &rtitoriali pitu prossimi al
cittadino, in accordo al principio di sussidiariatan puo destare preoccupazione, per la
stessa presenza nel sistema costituzionale di stindi riconduzione ad unita,
l'articolazione delle funzioni amministrative chea differenza della vecchia
formulazione del Titolo V in cui, come noto, vigeuaprincipio del parallelismo di
funzioni, vengono attribuite, ai sensi del nuovb a8, in primis all’ente comunale, il
quale e chiamato, dunque, seppur nellambito detlmici di riferimento statale e
regionale, ad esercitare un ruolo di primo piantargestione del servizio istruzione.
Tuttavia, € evidente come, particolarmente per Ivondi gestione amministrativa del
servizio, la competenza dell’ente territoriale piicino al cittadino sembra doversi
relazionare, forse in misura maggiore rispetto ellguattribuita all’ente regionale, con
I'lstituzione scolastica, entita minimale di riferénto, le cui prerogative, in chiave
autonomistica, sono pur sempre fatte salve dalll&% del D.Igs. 112 del 1998.

In tal senso, dunque, l'esatta delimitazione ddl@zioni comunali nel campo

dellistruzione richiede che dal novero delle stessmino sottratte, da un lato, quelle che

29 Non sfugga, a proposito delle competenze statmiifzate alla garanzia di uniformita del
sistema, la considerazione per cui, qualora sigresge, in applicazione dell’art. 116, a nuovenirdi
autonomia che vedrebbero trasmigrare la competernzama di «<norme generali sull’istruzione» all'ent
regionale, la materia esclusiva statale di cuiadll’ 117, secondo comma, lett. m), insuscettibile d
trasferimento all'ente regionale, costituirebbepill rilevante fattore di riconduzione del diritta a
esigenze di trattamento unitario, essendo chiaraategare la realizzazione del diritto sociale ad un
nuova e rafforzata autonomia territoriale. L'alti@ttore sarebbe costituito dai principi finanzialii
riequilibrio economico e sociale contenuti negtt.at17 e 119.

Sul punto si veda anche M. Luciahidiritti costituzionali tra Stato e Regioni (a gposito dell'art. 117,
comma 2, lett. m), della Costituzione,Politica del Diritto, 2002, pag. 353, il quake,proposito della
disposizione costituzionale di cui all'art. 116 noma terzo, riflette sul fatto che la norma intraébbe

«un indubbio elemento di regionalismo competitivpsgspettiva ritenuta dallo stesso «tutt'altro che
convincente per un sistema economico e sociale donastro, che (per mobilita dei fattori produtfiv
per diffusione di infrastrutture, per ampiezza aldlase produttiva) non € minimamente paragonabile a
quello statunitense». Ed, in questo senso, la gicne dei livelli essenziali delle prestazioni alire a
temperare questi stessi elementi dello stessorraligono competitivo.
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costituiscono ambiti di competenza delle Istituziscolastiche, dall’altro, quelle che
richiedono un esercizio unitario a livello provialg, regionale e statal&

Questo intrecciarsi di competenze conferma, ancamna volta, lungi da una
prospettazione del sistema di istruzione quale sbldipo nazionalefatta propria
dall'ultima giurisprudenza costituzionale, la peotare tensione dell'ordinamento
italiano verso il c. d. modella reteche puod efficacemente realizzarsi solo sulla lbiase

politiche di coordinamento tra i diversi enti, teriali e non.

5.4. Ancora sugli interpreti del diritto all’istruane: cenni sul ruolo delle
Istituzioni scolastiche in rapporto con I'autononregionale.

Nel quadro costituzionale riformato viene previstame gia riferito, una
clausola di salvaguardia relativa all'autonomia leelstituzioni scolasticté
Nonostante la presenza di questa disposizioneydwtato talune critiche in dottrina la
mancata previsione generale dellautonomia scokastiellambito del complessivo
disegno autonomistico. Gli stessi commentatori |peerita, a conferma probabilmente
di come la tendenza verso il pluralismo nella gestidel servizio istruzione sia strada
ormai irreversibile, non si sono spinti a riten@tee dall’assenza di una disciplina
dell’autonomia scolastica potesse derivare la peaecivolonta del legislatore
costituzionale di concepire il sistema dell'istazeé come fondato unicamente
sull’esclusivita dell’ente territoriale e delle satribuzioni rispetto ad altri soggetti
pubblici operanti sul territorfd?

Si collocano lungo la direzione indicata, infattifre agli sviluppi normativi, anche
quelli di tipo giurisprudenziale che, riconoscermmogressivamente importanti funzioni
alle Istituzioni scolastiche, hanno finito di fafier assimilarle ai poteri pubblici locali.

Il riferimento va, sul versante normativo, in prito@go, alla piu volte citata legge n. 59
del 1997 che, sancendo I'autonomia funzionale, dlate conferire a queste istituzioni

un importante ruolo nell’ambito della funzione dstfuzione e formazione.

210 | criterio interpretativo in esame @ stato, desto, confermato anche dall'art. 7, comma 1,
della legge n. 131 del 2003 secondo il quale, alieefunzioni che devono essere sottratte ai compen
ragioni di unitarieta di esercizio, occorre prestgrarticolare attenzione al «rispetto, anche ai fin
dell'assegnazione di ulteriori funzioni, delle #ttrzioni degli enti di autonomia funzionale, anate
settori della promozione dello sviluppo economiateia gestione dei servizi».

271 syllrautonomia scolastica dopo la riforma cosiibaale si vedano, tra gli altri, R. Morzenti
Pellegrini, L'autonomia scolastica tra sussidiarieta, differeazoni e pluralismi Torino, Giappichelli,
2006; M. Bombardelli, M. Cosulich (a cura db)autonomia scolastica nel sistema delle autonomie,
Padova, Cedam, 2005.

22 Cfr, M. Cammelli, Amministrazione (e interpreti) davanti al nuovo ofit V della
Costituziongin Le Regioni, 2001, pagg. 1296 ss.

157



Su di un piano giurisprudenziale a conclusioni agla¢ si potrebbe giungere dall’esame
della sentenza della Corte Costituzionale n. 47172080 che, seppur con specifico
riguardo alle Camere di Commercio, statuiva cirgaldro natura di organizzazioni
pubbliche in quanto finalizzate all’assolvimento dlitivita di rilievo pubblico e,
conseguentemente, anche di compiti amministrativisede locale in un’ottica di
coordinazione con I'azione degli enti territori&.

L’ingresso delle Istituzioni scolastiche nel sistetei poteri pubblici locali, dunque,
sembra essere facilitato dal fine istituzionale peeseguono, l'effettiva diffusione del
diritto costituzionale all’istruzione, la cui atlea configurazione ha perso la
caratterizzazione originaria fondata su di un’esigita legislativa ed amministrativa
statale, sostituita da un policentrismo istituzlenahe riesca meglio a cogliere le
diversita socio-territoriali delle singole comundtgriferimento.

Quale corollario del pregnante ruolo da esse @atwgembra giustificarsi, poi, un certo
condizionamento della funzione dell’'ente regionajeanto alla concreta potesta
amministrativa in materia, nella misura in cui tesse Istituzioni scolastiche, essendo
potenzialmente piu idonee a soddisfare esigenapmliendimento legate alla specifica
realta locale, possano meglio rappresentare pari rstrette della comunita
regionalé’,

Premesso tutto cio, nell'intento di voler riempide contenuto la clausola
prevista dal terzo comma dell’'art. 117 Cost., sqomo ragionevolmente comprendere
in essa, in primo luogo, le diverse declinaziorl’'@gtonomia gia acquisita: da quella
finanziaria e gestionale a quella organizzativadattica, assieme a quella relativa ad
altri settori, quali ad esempio, la gestione coractel personale docente e non docente,
che assumerebbe piu consistenti specificazioni apparto, appunto, alle diverse

esigenze locali.

213 La Corte Costituzionale definiva la Camere di Carrio «un ente pubblico locale dotato di
autonomia funzionale, che entra a pieno titolom@mndone parte costituiva, nel sistema dei potesilis.
Nel far cio riprendeva il dettato legislativo dellegge n. 580 del 1993 in virtu del quale, «rigpett
allindefinibile situazione esistente in precedeneacamere di commercio sono state riqualificatme
“enti autonomi di diritto pubblico che svolgono, lllm@mbito della circoscrizione territoriale di
competenza, funzioni di interesse generale péstéma delle imprese curandone lo sviluppo nell'dmnb
delle economie locali” (art. 1)» per cui la stedégposizione legislativa presenta, a detta dellg#eC i
caratteri della “riforma economico-sociale” allaatgila legislazione regionale deve attenersi».

2% Quanto alla configurazione delle Istituzioni sstieghe quali «poteri locali» pesa, quale
possibile limitazione alla loro potesta regolatpiiiaato della totale assenza di criteri di rajgergativita
che impedisce una piena assimilazione all’enteoregiitolare di specifiche facolta di dettare sceit
merito alla politica dell’istruzione
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Agli stessi fini ed a conferma del permanere diloro forte potere gestionale che
investe, in definitiva, il concreto estrinsecarsl diritto all’istruzione, vanno segnalati
alcuni importanti spunti di riflessione che proveng anche dalla piu recente
giurisprudenza costituzionale.

Va fatta menzione, in primo luogo, della gia citagsatenza n. 13 del 2004, la quale non
si ferma ai rapporti tra Stato e Regioni ma toceeha quelli fra potesta normativa
statale e regionale ed autonomia delle Istituziscwlastiche, dando un contenuto
concreto allautonomia scolastica: essa, infatte 8&non puo risolversi nella
incondizionata libertd di autodeterminazione», @sg@pmunque che alle Istituzioni
scolastiche siano assicurati «adeguati spazi dinamtia che le leggi statali e quelle
regionali, nell’esercizio della potesta legislativaoncernente non possono
pregiudicare».

Dalle argomentazioni utilizzate nella pronunciait@elottrina ha sottolineato come da
essa emerga un concetto di autonomia scolastiaae«@tonomia in senso proprio e
cioe, a certe condizioni, come uno spazio di Ildbeche la stessa legge non puo
pregiudicare o condizionaré¥, pitl che come spazio organizzativo e gestionalelehe
leggi possono conformare. Un concetto, dunque, apparentemente, si struttura in
maniera molto piu solida rispetto a quello che isiddviduato nei rapporti tra autonomia
legislativa statale e regionale, dove, al contradiovrebbe poter permanere il potere
statale diconformareil sistema al fine di garantire il rispetto diteri di uniformita
dello stesso.

In realtd, al di l1& delle differenti locuzioni utitate dalla Corte e ulteriormente
sviluppate in ambito dottrinale, va rammentato iEhischio cui si puo incorrere dando
spazio ad un concetto di autonomia strutturatauisayche la stessa sia insuscettibile di
condizionamenti ulteriori da parte della leggeatab regionale, & quello di configurare
la stessa quale uno spazio di assoluta libertédogest che mal si colloca in un contesto
in cui le caratteristiche del sistema a rete naspno prestare il flanco ad una tutela del
diritto all’istruzione che subisca restrizioni, spe in riferimento al suo contenuto
essenziale, a seconda della singola istituzioneeottdamato a disciplinarlo. Una cosa
e, infatti, la possibilita di differenziare I'offeer formativa sulla base delle singole realta
locali di riferimento, altra € consentire a chi eegosto all'erogazione del servizio di

effettuare irragionevoli affievolimenti del diritto

25 Cfr. A. Pajno, Costruzione del sistema di istruzione e «primatoelled funzioni
amministrative in Giornale di Diritto Amministrativo, n. 5/200pag. 535.
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Seguendo questa via argomentativa, si puo anzieceglin’ulteriore chiave di lettura
del sistema di competenze regionali in materisstiuzione delineato dal Titolo V, da
cui sembra potersi attribuire proprio allente wegile, ed al pari di quanto avviene,
mutatis mutandisnei rapporti tra Stato e Regione, il ruolo diagdire, tramite la
predisposizione di specifici indirizzi legislatidhe le diverse esigenze territoriali locali
non abbiano a concretarsi in arbitrarie limitaziaella fruizione del diritto all'interno
delle singole scuole.

D’altra parte, e evidente che I'acquisizione, deedelle Regioni, secondo l'art. 117, c.
3°, di una competenza legislativa concorrente @stfuzione» e, soprattutto, di una
competenza residuale generale «sull'istruzionermdaione professionale» prelude ad
un significativo accrescimento del loro ruolo n@fanizzazione del sistema scolastico
sul proprio territorio, la cui valorizzazione dolle consentire una maggiore
integrazione fra politiche del lavoro, della forrwame e del diritto allo studio e quindi &
destinata a costituire una risorsa fondamentaldegpscuole autonome, pur nell’ambito
della ricerca di un delicato equilibrio con le seeshe potra ben essere raggiunto, come
gia riferito, solo a seguito di un'effettiva coopeione istituzionafe®.

Per scendere piu su di un piano concreto, all'eeg@nale possono essere rimessi, ad
esempio, gli aspetti di regolazione che si ricotumat piu propriamente a far si che,
tramite la predisposizioni di un servizio scolastidi qualita, il diritto all'istruzione
diventi reale diritto all’apprendimento personalizzatp nell’ambito di un servizio
scolastico che rifletta le reali esigenze terréhriella comunita e personali del singolo
in sinergia con le altre istituzioni presenti refritorio locale di riferimentd”. A questi

fini, tuttavia, accanto alla predisposizione di unés atte a incentivare e sovvenzionare

7% | e esigenze di cooperazione istituzionale eramb,resto, ben presenti nella legislazione
precedente alla riforma costituzionale. Con il éézrl12 del 1998, nel delegare alle regioni sia «la
programmazione dell’'offerta formativa integrata tséruzione e formazione professionale” (art. 138,
comma 1, lett. a))», sia «la programmazione defia scolastica» (art. 138, comma 1, lett. b))tabibva
che le stesse funzioni andassero assolte attraverswle concordate e partecipate con le stesse
istituzioni scolastiche. Significativa, in propasitera anche la dizione contenuta al comma ladelll
del Regolamento sull'autonomia delle istituzionolsstiche (d.P.R. n. 275 del 1999), secondo cui «Le
istituzioni scolastiche [...] interagiscono tra l@aon gli enti locali promuovendo il raccordo esiatesi
tra le esigenze e le potenzialita individuali egiiettivi nazionali del sistema di istruzione».

2’7 Sj ricorda come per I'esercizio delle loro fundite Istituzioni scolastiche possano stipulare
accordi a rete che vengono approvati dagli orgalhégiali e possono avere ad oggetto attivita diclag,

di ricerca, sperimentazione e sviluppo, di scambidocumentazione di esperienze e conoscenze, di
formazione e aggiornamento, di orientamento sdotast professionale, di amministrazione e contgbili
(ferma restando I'autonomia dei singoli bilanci) adquisto di beni e servizi e di organizzaziorenahé
altre attivita coerenti con le finalita istituzidnalelle scuole. Si veda, in proposito al primolgic
dell'istruzione, gli artt. 7, c. 2, e 10, c. 2,g&l n. 59/2004, in base ai quali, «al fine di aamglie
razionalizzare la scelta delle famiglie, le istitwd scolastiche possono, nella loro autonomia,
organizzarsi anche in rete».
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questa particolare dimensione del diritto all'iginne da svilupparsi all'interno della
singola struttura scolastica, sembra necessadetErminazione, a monte, di un sistema
di criteri valutativi (uniformi su tutto il territto nazionale e, quindi, frutto quest’ultimi
della competenza statale in tema di norme genechl® premino gli istituti piu
virtuosf’®,

Per altro verso e sempre in riferimento ai rapdoatregione e scuole autonome,
la salvaguardia esplicita dell’autonomia scolaséieaume il significato di assicurare a
queste ultime le funzioni amministrative gia coitéedall’art. 21 della L. n. 59/97, che
pertanto non dovrebbero poter essere oggetto dstrbdizione fra i diversi livelli
istituzionali con legge statale ai sensi dell'atfl8, co 2° Cost. anche in ragione
dell'esplicita costituzionalizzazione di una susaigkta di tipo orizzontale che potrebbe
ragionevolmente costituire il fondamento normatpromario dell’autonomia scolastica

stessa®,

278 Un giudizio critico sulle tendenze legislativerimateria di autonomia scolastica & fornito da
G. C. De MartinlLa parabola dell’autonomia scolastican www.amministrazioneincammino.luiss.it. In
particolare, I'Autore sisofferma sulla legge Moratti n. 53/03 e i consegjudacreti legislativi, «i cui
obiettivi sostanziali non sono certo dati — salualghe marginale eccezione — dalla valorizzaziaike d
decisioni didattiche dell'autorganizzazione deluale nei processi di attuazione della riforma degl|
ordinamenti didattici»; in proposito, lo stesso @éuat parla di vere e proprie «controriforme» quale
quelle relative alla soppressione dei CIS e il t&gento di riorganizzazione del Miur, che sembra
muoversi in un prospettiva stato-centrico, attrifmae tra I'altro, alla competenza esclusiva del istio
la determinazione dell’articolazione dell’ammingtione a livello locale, non prevedendo alcunasete
con la regione né con organismi istituzionali doi@inamento delle autonomie locali; nonché il eééar
riguardante la nuova fisionomia dell’'Invalsi, la emtonomia tecnica di organo preposto alla valotaz
delle scuole € assai ridotta essendo i responsapilessione di scelte politiche ministeriali.

Su di piano di concreta attuazione dell’autonomiasono, peraltro, alcuni segnali positivi,
rilevabili nel Rapporto del 2003 sulla scuola delfonomia, nonché in quello del 2004, curati dallo
specifico Osservatorio del Centro Bachelet, in atmrazione con la Fondazione per la Scuola della
Compagnia di San Paolo. Dai dati sembra potersirdedthe le scuole abbiano fatto propria, nonostant
tutto, la direzione autonomistica. Costituisconersgi di tale atteggiamento le reti di autocoordieato
in funzione di supporti tecnici comuni realizzate stuole di determinati ambiti territoriali; anchleuni
enti locali hanno recepito I'importanza del racaprila sistema scolastico e rispettivo territorio:pe
esempio, degna di rilievo € stata la costituzi@auokopera della Provincia di Napoli, delle Conferenz
d’ambito per raccordare I'ente locale con le igilibmi scolastiche ai fini del miglioramento dei getti
formativi.

M. Renna,L’autonomia incompiuta delle Istituzioni scolas#chin Istituzioni del federalismo,
2005, n. 2, pag. 353 ss., mettendo in evidenzaoatrario, gli aspetti di criticita del sistema ldel
autonomie scolastiche, conclude nel senso che apacita auto organizzative degli istituti scoldstic
sono pressoché inesistenti e il tasso di “statalédla loro organizzazione € ancora troppo elevato

219 Sj veda, in tal senso, M. Coccohiautonomia funzionale delle istituzioni scolastcfra
riforma del titolo V, riordino del sistema formativ e coordinamento comunitarioin
www.amministrazioneincammino.luiss.it. Secondo IAee «dovrebbe anzi accrescersi I'ambito
riservato alle istituzioni scolastiche circa la idefione dei contenuti tecnico - professionali dell
prestazioni. Le comunita educative di docenti, @ene studenti potrebbero infatti divenire destami
di ulteriori funzioni relative a questi profili iapplicazione del criterio di sussidiarieta, intéssenso
orizzontale, che ogni livello istituzionale dovrebtavorire in base all’art. 118 Cost.».

Per il fatto che per gli enti a base associatie@munque espressione di comunita valga oggi ilciia
di sussidiarieta in senso orizzontale, la stessaaia M. Cammelli, Amministrazione (e interpreti)
davanti al nuovo titolo Vin Le Regioni, 2001, pag. 1299. Sul punto si vadehe F. Pizzettl.e nuove
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Parimenti, non puod escludersi che la devoluzior@daline funzioni amministrative alle

Regioni possa preludere ad un loro successivcetiggnto alle scuole se si scegliera di
dare concreta attuazione al progetto di progressac@ntramento istituzionale. Proprio
la valorizzazione dell’autonomia scolastica rendbes per esempio, opportuna una
doppia devoluzione del personale docente e nonntiecda un lato, alla competenza
regionale, e, in seconda battuta, alle Istituzepuolastiche, che si potrebbero giovare,
per esempio, della permanenza del personale plestesso Istituto e anche mediante
l'autorizzazione alla chiamata di personale da alofessionali, consentendo «un
maggior radicamento delle scuole sul loro territagi un conseguente miglioramento

della qualita del servizié¥".

esigenze di governance in un sistema policentriggptoso”,in Le Regioni, n. 6/2001, pag. 1183, che si
pone il problema degli strumenti con cui l'attuamodi tale principio possa avvenire. In questa
prospettiva, il principio di sussidiarieta orizzalat non € inteso esclusivamente come principiolasg®e

il rapporto pubblico/privato ma anche i confini foaibblici poteri e formazioni sociali. Reputa clze |
sussidiarieta orizzontale si colleghi al princigturalistico, in forza dell’art. 2 Cost., G. Pastdra
sussidiarieta orizzontale alla prova dei fatti relrecenti riforme legislativejn Sussidiarieta e
ordinamenti costituzionali, Padova, 1999. Sul tedsla sussidiarieta sotto il profilo del rapporto
pubblico/privato applicato anche al settore deflizione, si rinvia a G.U. RescignoPrincipio di
sussidiarieta orizzontale e diritti socialn Diritto Pubblico, n. 1/2002, 5.

Invero, dalla caratterizzazione delle autonomiezimmali quali «poteri locali» sembra potersi
dedurre un fondamento dogmatico piuttosto ibridutepdo le stesse essere ricondotti anche al piincip
di sussidiarieta verticale. In questo senso F.dHiagll sistema educativo di istruzione e formaziocie,
pag. 151, il quale ritiene che esse «costituisecarzoderoga al comma 1 dell’art. 118 Cost., nelsehs
le funzioni ad esse spettanti risultano sottratigoaerni locali». Questa opinione sembra avergavia,

il suo punto di debolezza nel mettere in ombraehiento distintivo delle stesse Istituzioni scoldwsti
consistente nell’'essere organizzazioni rappreseatatella societa e, in primo luogo, delle rispatti
comunita di riferimento. Riguardo poi al profilo lldederoga all'art. 118 che il loro concreto operar
determinerebbe, si rifletta sul fatto sarebbe stpteferibile che una deroga di tal guisa fosse
esplicitamente prevista dal testo costituzionale.

Sulla collocazione delle autonomie funzionali irmuwrona “grigia” si veda anche G. Pastha,
sussidiarieta orizzontale alla prova dei fatti reflecenti riforme legislativein A. Rinella, L. Coen, R.
Scarciglia (a cura diussidiarieta e ordinamenti costituzionali. Espezie a confrontoPadova, Cedam,
1999, pag. 175, secondo cui esse risultano «ndékrgoo organizzazioni pubbliche locali per compiti
determinati (enti funzionali) e organizzazioni reggentative della societa, delle rispettive condudit
riferimento».

Il carattere peculiare rivestito dalle stesse adito da A. Poggil.e autonomie funzionali «tra»
sussidiarieta verticale e sussidiarieta orizzontaMilano, Giuffré ed., 2001, la quale ripercorre la
definizione delle autonomie funzionali quali entikgocazione specifica», rispetto all’ente terridei
inteso quale ente a «vocazione generale». L'Autpi@xisa come la specificita «non va intesa quale
specificita di intenti e, dunque, incapacita digaguire fini generali, bensi attiene ad una serdetnenti
(la naturale vocazione all'esercizio di talune\atsi, i saperi di cui sono depositarie, le capaicitérattive
che sono in grado di sviluppare) connaturati a lgughrte di cittadinanza che esprime una specifica
collettivita».

La distinzione tra vocazione generale e vocazigezifica delle autonomie funzionali era gia
stata prospettata da certa dottrina di poco pretedefr. L. Torchia, Art. 1, in G. Falcon (a cuig, Lo
Stato autonomistaBologna, Il Mulino, 1999, mentre era stata enaideper la prima volta in F.
Benvenuti,L'ordinamento repubblicandPadova, Cedam, 1961, per il quale la distinzeweva lo scopo
di individuare, all'interno della piu ampia categodegli enti funzionali, quelli espressione diletilvita
particolari o di interessi di settore.

280 Cfr. M. Cocconil’autonomia funzionale delle istituzioni scolastcfia riforma del titolo V,
riordino del sistema formativo e coordinamento caitario, cit. .
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Capitolo

L’'attuazione della riforma costituzionale

1. Gli interventi delle regioni.

Le Regioni sono intervenute fin da subito nel settdell'istruzione sia pure
attraverso modalita differenti, talvolta utilizzandl mezzo offerto dalla potesta
concorrente talaltra spingendosi ai confini di e€3asi, accanto a regioni che, hanno
continuato ad interpretare ancora in modo tradam®nm proprio ambito, confinando i
propri interventi nelle funzioni di assistenza ssbica e di garanzia del diritto allo
studio, altre hanno assunto un effettivo ruolotfalinel settore in armonia con il testo
costituzionale riformato, specie in relazione atampetenza esclusiva in materia di
istruzione e formazione professionale.

Seguira, dunque, un esame della regolamentazioheema dell’istruzione a
livello regionale, nellambito della quale sararmessi in evidenza gli aspetti e le aree
tematiche di maggior rilievo e, piu in particolagd¢cuni aspetti di novita rispetto al
guadro precedente.

La rassegna costituira anche I'occasione per renpiai nello specifico nell’ambito di
ulteriori competenze regionali quali quelle relatiall'istruzione e la formazione

professionale e al diritto allo studio universitari

1.1. L’istruzione e la formazione professionale.

Un primo rilevante filone concerne, dunque, il lega tra istruzione e
formazione professionale. Entrambe le materie veogospesso disciplinate
unitariamente dal legislatore regionale, in sogtdezottura con il quadro precedente.
In tale prospettiva si colloca, principalmenteldgge della Regione Emilia Romagna n.
12 del 2003*. La legge merita di essere considerata, in primgod, perché testimonia
di una maggiore consapevolezza in capo al legrgat@gionale riguardo alla
regolamentazione del diritto all'istruzione cherdiette nella particolare attenzione

conferita anche agli aspetti di disciplina generale

Sul fatto che una concezione non riduttiva delbaatmia debba implicare anche la capacita dellaoting
scuola di scegliere il proprio personale si vedaSE, Esami delle politiche nazionali dell'istruzione
Armando ed., Roma, 1998, pag. 123.

#l«Norme per 'uguaglianza delle opportunita di assmal sapere, per ognuno e per tutto I'arco
della vita, attraverso il rafforzamento dell'isttoze e della formazione professionale, anche in
integrazione fra loro”.
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Essa elabora una politica dell’istruzione fortereeimcentrata sull’edificazione di una
logica di sistema, in cui istruzione e formaziomef@ssionale si integrano a vicenda in
una fitta trama di relazioni, sia interne sia esterl sistema formativo nel suo
complesso, fra Universita, Istituti scolastici, angsmi di formazione professionali
accreditati e imprese (art. 28) e dove anche la valorizzazione dell'autonomia
scolastica, a seguito della devoluzione alle scubl®@gni competenza regionale in
materia di curricoli didattici (art. 21) assumsitgnificato di accentuare la capacita delle
istituzioni scolastiche di tessere proficui legaron le altre componenti del sistema
formativo e con le altre formazioni sociali di sitelocale®®

Sempre in ordine alla competenza in tema di istneie formazione, la legge emiliana
e sembrata muoversi ai confini della potesta caoeote anticipando i decreti di
attuazione della legge n. 53 del 2003 attravernsaliV/iduazione dei principi generali
dell'istruzione (art. 1, comma 6) e, prefigurando significativo arretramento statale
dal settore dell'istruzione e formazione profesalen essa individuava un canale
autonomo di formazione professionale rispetto sdtlizione-formazione professionale
compresa nel sistema nazionale di istruzione, densindo il sostegno ad essa come un
«elemento determinante dello sviluppo socio-econome dell'innovazione nel
territorio» (art. 28

La stessa legge, proprio in riferimento all’esattdensione della potesta legislativa
regionale concorrente, fu oggetto di ricorso séawh cui la Corte si espresse con
sentenza n. 34 del 2005. In particolare, a suscithrbbi di legittimita erano le
disposizioni della legge come l'art. 9, comma 3|'aternanza scuola-lavoro, l'art. 17,
sulle finalita della scuola d’infanzia e lart. 4%ull'educazione degli adulti, per la
pretesa violazione delle norme generali che neligé n. 53 del 2003 contemplano gli

stessi oggetti.

%2 | 'integrazione si realizza, nell'intento del Idgisre, lungo diversi canali:nell'obbligo
formativo, nell'istruzione e formazione tecnica &ti@re, nei percorsi universitari, anche post layre
nell'educazione degli adulti. Il comma V° prevetteparticolare, un’integrazione fra universita, cleu
medie superiori, organismi di formazione profesalbmper la progettazione di corsi di istruzione e
formazione tecnica superiore laddove il VI° comnia, riferimento all'istruzione e formazione
universitaria, delinea un ruolo d'impulso dell’entegionale nellambito dei percorsi di carattere
universitario.

283 Cfr, M. CocconilLe Regioni nellistruzione dopo il nuovo Titolg &it., pag. 733.

24 Nella stessa legge la Regione si propone di setdr Istituzioni scolastiche autonome che
partecipano ad accordi stipulati con organismiodirfazione professionale accreditati per la defimej
nel proprio biennio della scuola secondaria supeyidi curricoli integrati di istruzione e formanie (art.
27).
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Emergeva, dunque, il contrasto tra due differentidimdi intendere la competenza
legislativa regionale:il primo consistente in ur@ncezione piu estensiva in base alla
quale il rispetto delle norme generali non escludargini per una maggiore
specificazione da parte delle Regioni, I'altro, miagmente restrittivo che potrebbe
produrre rischi di appiattimento della legislaziaegionale in materia secondo quanto
sottolineato in dottrirfy".

Con la sentenza in esame la Corte si sarebbe pestando taluni, in una prospettiva
sostanzialmente statalista, tesa ad avallare «enjretazione restrittiva del ruolo
regionale», ravvisando nelle stesse norme regicgnada mera riproduzione di norme
statali, non dotate di portata innovativa e quiadicondurre le funzioni regionali nel
settore a quanto gid previsto dal d.lgs. n. 112 B@98%%° Il riferimento &,
evidentemente, al passaggio in cui la Corte hawuite infondata la questione di
costituzionalita di cui all’art. 44 in merito alpprovazione da parte del Consiglio
regionale, su proposta della Giunta, dei criten lgedefinizione dell’'organizzazione
della rete scolastica, ivi compresi i parametri élisionali delle istituzioni scolastiche.
La Corte, infatti, richiama la precedente sentemza3 del 2004 e ribadisce che gia la
precedente normativa postulava la competenza in@alla programmazione scolastica
di cui all'art. 138 del D.Igs. n. 112 del 1998.Hase a tale considerazione la Consulta
rimarca ulteriormente la statuizione contenutaanskntenza n. 13 del 2004 e quindi
esclude che il legislatore costituzionale del 2@@bia voluto spogliare le Regioni di
una funzione che era gia ad esse conferita.

L'impianto di fondo della legge, in particolare kegolamentazione del settore
dell'istruzione nella sua intima correlazione cbgistema della formazione, conferisce

al testo normativo un’impronta marcatamente eusigél.

25 Cfr. C. Gusmani, M. RicciardelliAccesso al sapere:istruzione e formazione profesgo
nella legge della Regione Emilia-Romagna n. 1220€13 in Le Istituzioni del federalismo, n.2-3/2004
pag. 335.

286 Cfr. M. Cocconi,Le Regioni nell'istruzione dopo il nuovo Titolq Wft., pag. 734. Per un
esame complessivo della legge alla luce della seatdella Corte Costituzionale n. 34 del 2005rsiis
a C. CaciagliLa materia dellistruzione e i suoi interpreti: $ta Regioni, Corte Costituzionalen Le
Istituzioni del federalismo, 6.2006, pagg. 995 ss.

Sulla stessa legge si veda anche il commento@uii@. Sandullil sistema nazionale di istruziopeit.,
pag. 107, il quale sostiene che essa si spinga estgémi limiti della potesta legislativa concore in
materia di istruzione».

%7 3segni di questa dimensione “comunitaria” si possseorgere, ad esempio, nell’art. 3 della
stessa legge che mira a favorire la «diffusionéd»eonsolidamento della cultura europea» inteszatay
parte integrante del diritto di cittadinanza» mahen«quale strategia di ampliamento delle oppagiudtii
apprendimento e occupazione». Si prevede, inaltia,diretta interrelazione fra la Regione e le w@tdto
comunitarie finalizzata a «favorire la libera cil@zione delle certificazioni in ambito europeo» e
'impegno di adottare gli indicatori stabiliti altine dall’'Unione europea (art. 4). Significatiéoanche
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Ugualmente degna di essere evidenziata € anchartagbare attenzione riservata
all'ambito della collaborazione istituzionale, esde previsti, sia a livello provinciale
che regionale, specifici organismi di confronto Ragione ed altre differenti realta
territoriali, autonomie scolastiche, Enti locali,niersita ed enti di formazione
professional&®.

Anche la legge della Regione Toscana n. 32 del@B6Rera mossa nella stessa

direzione e, oltre a recepire le indicazioni didonsancite in ambito comunitario su

l'art. 25, lett. d) che prevede che I'arricchimentell'offerta formativa sia affidato anche all’'essione
della cultura europea, attraverso «il sostegnoralitizzazione di scambi transnazionali, allo sio&nto

di periodi formativi presso enti, istituzioni o imgse di altri Paesi».

Su di un piano piu attinente al concetto di istonzi in ambito europeo improntato allo stretto legaon

la formazione professionale si segnalano I'art. dde prevede I'erogazione di assegni formativi alle
persone, allaccesso ad attivita di formazione aeulti, superiore, continua e permanente e l'art. 8
concernente specifiche forme di realizzazione tiliitt formative.

La contestuale rilevanza dell'attivita di istruzeoe formazione € riscontrabile anche all'internd de
documento elaborato dal Consiglio di Lisbona deD®0 Si legge, in particolare, all'articolo 25: «l
sistemi europei di istruzione e formazione devosgeee adeguati alle esigenze della societa deiisape
alla necessita di migliorare il livello e la qualidell'occupazione. Dovranno offrire possibilita di
apprendimento e formazione adeguate ai gruppi béwsaelle diverse fasi della vita: giovani, adulti
disoccupati e persone occupate soggette al riszttéde loro competenze siano rese obsolete dalirapi
cambiamenti». Il documento & consultabile all'indio www.europarl.europa.eu/summits/lis1_it.htm
Sull'impianto di fondo che ha ispirato il Consigkéuropeo di Lisbona del marzo 2000 si veda Morzenti
Pellegrini, Istruzione e formazione nella nuova amministrazideeentrata della Repubblicait., pag.
106, secondo cui con esso ci si & posti ['obiettdi costruire «I’economia della conoscenza piu
competitiva e dinamica al mondo, in grado di rea@iz una crescita economica sostenibile con i arigli

e nuovi posti di lavoro e una maggiore coesiondase, obbiettivo affidato «anche ad un intervento
attivo dell’'Unione di sostegno e coordinamento’deibne degli Stati membri in diversi ambiti [...Jati
quali riveste una primaria importanza quello dsiiizione e della formazione continua [...]».

88 gj vedano, a tal proposito, I'art. 3, quinto comreaa Regione e gli enti locali promuovono
altresi il coordinamento delle politiche formatieen i servizi sociali, sanitari, educativi, cultlira
sportivi al fine di realizzare, mediante la vala@gzione delle diverse competenze e risorse, piogpbtt
azioni che rendano effettivi i diritti di cui altticolo 2»; I'art. 21 che prevede specifiche formie
valorizzazione dell’autonomia scolastica per ilntiee di «processi di consultazione e concertazione»
Riguardo la collaborazione istituzionale tra emtiritoriali ad essa viene dedicato l'intero Capm&f
quale sono regolamentati alcuni rilevanti orgaaiduila Conferenza regionale per il sistema formativo,
il Comitato di coordinamento istituzionala Commissione regionale tripartita

Il principio della collaborazione istituzionale slera, in generale, essere recepito in modo
abbastanza generalizzato dalla legislazione relgiosigecie nelle ipotesi in cui listruzione si legha
materia della formazione. Si veda, a titolo meramessemplificativo, la legge lombarda dove trovano
spazio, elementi quali «l'integrazione del sistemha istruzione e formazione professionale con
l'istruzione, l'universita e con I'ambito territ@le e produttivo di riferimento» (art. 2, comma 7).

Anche la legge Lombarda conferma, del resto, urazione europeista in altre specifiche disposizioni
dello stesso articolo:il comma terzo, da cui disieenl riconoscimento del «capitale umano quale
elemento primario per la costruzione del’Europdadeonoscenza» e il comma quarto che prevede uno
specifico sostegno offerto dalla Regione nell’amloiell’Unione europea, all’«integrazione e la messa
rete delle specifiche azioni».

Un significativo ruolo al fine di favorire I'integzione delle politiche per listruzione, la formaaée
professionale ed il lavoro € poi assicurato, dell'd, al Comitato istituzionale di coordinamentt cui
all'art. 7 della legge regionale 28 settembre 200&2.

289 «“Testo unico della normativa della Regione Toscananateria di educazione, istruzione,
orientamento, formazione professionale e lavoro”.
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istruzione e formazio&, sembrava aver interpretato con ancora maggiovicpione

il proprio ruolo nel settore elaborando una verpr@pria politica dell’istruzione con
funzioni volte, tra l'altro, anche al monitorag@gaalla valutazione dei sistemi formativi
(art. 2, Titolo Il) e all'identificazione di standh qualitativi e di linee guida di
valutazione e di certificazione degli esiti e dsiltati (art. 28, commé)’*

In riferimento al profilo che si sta esaminandostiessa legge toscana é stata oggetto di
una recente censura di illegittimita costituziondla censura governativa ha investito,
in particolare, l'art. 13 del testo unico laddowat,secondo comma, prevede che «la
Regione adotta le misure necessarie per I'assohtimdell’obbligo di istruzione nel
sistema della formazione professionale con un pgocdriennale destinato al
conseguimento di una qualifica professionale, &trato da un primo biennio
scolastico, integrato da specifiche finalita fonvatdiversamente graduate tra il primo
e il secondo anno, e un terzo anno interamentegsnalizzante che é realizzato: a)
dalle scuole accreditate per la formazione profesde secondo il sistema regionale
toscano anche in collaborazione con agenzie fommaiccreditate ed eventualmente
con altre scuole: b) dalle agenzie formative adtatper la formazione professionale

secondo il sistema regionale toscano anche inbmolaione con una scuola o reti di

290 Che la finalita della legge toscana sia quellacalidurre un’azione integrata a sostegno
dell'istruzione cosi come della formazione profemaie, in accordo coi riferimenti comunitari, &
testimoniato dallo stessmcipit della stessa che, all'art. 1 prevede, quale fiafitincipale degli
interventi, quella di «costruire un sistema regieriategrato che garantisca, in coerenza con &egjie
dell'Unione europea per lo sviluppo delle risorseame, la piena realizzazione della liberta indigiéue
dell'integrazione sociale, nonché il diritto alllagndimento lungo tutto I'arco della vita quale
fondamento necessario per il diritto allo studibdiritto al lavoro».

291 |n virtt del comma secondo dell'art. 28, infattLa Regione esercita funzioni di impulso e
regolazione nei confronti del sistema allargatol'aféérta integrata tra istruzione, educazione,
formazione; la Regione, nel rispetto dei livellisesziali delle prestazioni concernenti i dirittviti e
sociali che devono essere garantiti su tutto iliteio nazionale, previsti dall' articolo 117, sado
comma, lettera m), della Costituzione, ne definigieambiti territoriali di riferimento, i requisitdi
accesso, gli standard qualitativi, le linee guidaadutazione e di certificazione degli esiti e disultati;
con riferimento al sistema di istruzione, la Regiatefinisce, altresi, gli indirizzi per la prograsmione
della rete scolastica e il calendario scolastico».

Proprio su tali funzioni si sono concentrate lgoanentazioni della Corte Costituzionale che,
con sentenza n. 120 del 2005, probabilmente nidhito di rendere immuni da censura le stesse, ne ha
offerto comunque un’interpretazione riduttiva, ndoicendo la fissazione degli standards a compiti di
tipo organizzativo e gestorio e quindi privi di @ara politica. Secondo la Corte, infatti, «la
individuazione deglistandardstrutturali e qualitativi non pud neppure, evidgnénte, ricomprendersi
nelle norme generali sull'istruzione e cioé in tpudisciplina caratterizzante I'ordinamento deilizsione
e che, dunque, presenta un contenuto essenzialgigatso da quelltato senswrganizzativo nel quale
si svolge la potesta legislativa regionale».

Altro punto rilevante da considerare nella sentesmasiste nella statuizione per cui le Regioni,
in materie concorrenti, possono legiferare seppussenza di nuovi principi fondamentali, a corudigi
che rispettino i principi fondamentali risultantialth legislazione statale in vigore, altrimenti si
verificherebbe una paralisi dell'attivita legislati regionale. A tal proposito vengono richiamate le
sentenze n. 353 del 2003 e n. 282 del 2002.
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scuole; c) dalle scuole non accreditate purchéilalmorazione con agenzie formative
accreditate per la formazione professionale secdrgistema regionale toscano, o con
un’altra scuola accreditata o reti di scuole».olinta 3 ha stabilito, inoltre, che «per il
terzo anno professionalizzante possono essere uaherd@nte previste modalita

formative a distanza».

A giudizio della Corte Costituzionale, pronunciat&smerito con sentenza n. 309 del
2010, le disposizioni censurate violano le normeegali sull’istruzione nella misura in

cui, introducendo un «percorso» formativo diverispetto a quelli contemplati dalla
disciplina statale per assolvere I'obbligo scotastisi pone in contrasto con la
competenza legislativa statale in tema di «nornmeiggi»">2

292 Con la sentenza n. 309 del 2010 la Corte ebbe mlodiarire come la stessa disciplina
regionale risultava viziata in quanto lesiva déhgipio di rango costituzionale di leale collabaoae. Il
nuovo percorso formativo veniva, infatti, introdotialla Regione Toscana unilateralmente, primaadell
data all'epoca fissata dalla legge statale e pdhmfossero raggiunti gli accordi in Conferenzat®ta
Regioni espressamente previsti dalla legge; inqudare, quello del 29 aprile 2010, con il quakgendo
riferimento a precedenti accordi (19 giugno 2008 génnaio 2004, 5 ottobre 2006, 5 febbraio 2009) e
intese (20 marzo 2008), sono stati definiti, tedttb, «le competenze di base che tutti gli studdeono
acquisire nei percorsi di istruzione e formazionefgssionale» e «il repertorio delle figure profesali
di riferimento a livello nazionale».

L'argomentazione della Corte riprendeva, del regt@lla della gia richiamata sentenza n. 200
del 2009, laddove era precisato che le norme gkuelbistruzione «definiscono la struttura portardel
sistema nazionale di istruzione e che richiedonesdere applicate in modo necessariamente unéario
uniforme in tutto il territorio nazionale, assicndo, mediante una offerta formativa omogenea, la
sostanziale parita di trattamento tra gli utente dhuiscono del servizio di istruzione». Per i vari
commenti alla sentenza si rinvia a A. Poda/la Corte un importante (anche se non decisivohito di
arretramento alle 'politiche governative' sull'isizione. Nota a prima lettura della sentenza n. 860
2009 in www.federalismi.if F. Cortesel’istruzione tra norme generali e principi fondanalin ossia,
la Corte tra contraddizioni formali e conferme sostiali, in www.forumcostituzionale;tM. Troisi, La
Corte tra “norme generali sull'istruzione” e “prinipi fondamentali”. Ancora alla ricerca di un diffie
equilibrio tra (indispensabili) esigenze di unifdten e (legittime) aspirazioni regionali in
www.forumcostituzionale.it

Argomentazioni simili a quelle presenti nella seate 309 del 2010 si rintracciano anche nella
successiva sentenza n. 334/'10 con cui la Coregaito di ricorso statale, ha dichiarato illegiitalcuni
articoli della legge della Regione Abruzzo n. 30 dedicembre 2009 in tema di apprendistato. Le
disposizioni impugnate fissavano in quindici ant@td minima per accedere all’apprendistato, in
contrasto con la richiamata disciplina statale’sitiligo di istruzione, che rientra, come precisatdla
richiamata sentenza n. 309 del 2010, tra le nogereerali sull’istruzione. Altre censure governative
ritenute fondate dalla Corte, concernevano la tesidel principio di leale collaborazione in quatdo
legge disciplinava in via autonoma i profili formatdell’apprendistato in contrasto con quanto &
prescritto dal d.lgs. n. 276 del 2003.

In aggiunta, si consideri che nel connesso ambiiopércorsi di alternanza scuola-lavoro, la
citata legge della Regione Emilia Romagna n. 12668 (“Norme per l'uguaglianza delle opportunita d
accesso al sapere, per ognuno e per tutto I'artta diéa, attraverso il rafforzamento dell'istrunie e
della formazione professionale, anche in integraidra loro”) era andata indenne dai rilievi di
costituzionalita sollevati dal Governo alla Coffeer cid che interessa in questa sede, oggettacoeso
statale era, I'art. 9 della legge regionale cheigimava l'alternanza scuola-lavoro. La Cortepdaver
chiarito che l'alternanza scuola-lavoro costituisagno degli elementi centrali del sistema integrato
istruzione/formazione professionale in armonia ogentamenti invalsi in ambito comunitario nel cual
si & andata rafforzando sempre pit una politicarigmhta alla riqualificazione dell’istruzione e lde
formazione professionale quale fattore di svilugpdi coesione sociale ed economica», concludeaper |
conformita a Costituzione della disposizione reglerimpugnata in quanto essa non contrastava con la
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Non si puo, in questa sede, che condividere iligiacespresso dalla Corte a proposito
dellinquadramento della disciplina dell’obbligorfoeativo nell’ambito delle «norme
generali». Una disciplina, quale quella toscana wtituisca percorsi differenziati
riguardo all’adempimento dell'obbligo, rischierebbieessere una soluzione che esula
dai principi di una logica di differenziazione smterritoriale, ma si porrebbe come
un’inammissibile deroga ad un preciso obbligo tliadinanza che non puo non essere
connotato unitariamente nell'intero territorio razale. Ben puo la regione diversificare
il percorso di formazione professionale struttudadn base alle peculiarita e richieste
del proprio territorio purché la stessa non si gaial punto da prevedere una disciplina
che incida sulle modalita di espletamento dell'aphl senza, per altro verso, aver
provveduto ad azionare appositi meccanismi di bollazione istituzionale.

Sulla stessa linea delle due leggi toscana ed amailie cioé nel solco di una
volonta di incidere in modo significativo sul se&alell’istruzione e formazione oltre i
limiti del precedente decreto n. 112 del 1998, taedii essere considerata anche la
legge lombarda n.19 del 208%che, all’art. 5, riconduce all'attivita di programazione
regionale dei servizi educativi di istruzione enf@zione, tra laltro, funzioni di
«vigilanza, controllo e verifica del sistema dirigione e formazione professionale»
attraverso lo specifico accreditamento di istitnziformative private (art. 24 e 25),
mentre, piu specificamente, all’art. 12, viene s®vun intervento della Regione al
fine di promuovere lintegrazione fra istruziondseruzione formazione professionale
«attraverso interventi che ne valorizzano gli sipg@capporti ed assicurano il raccordo
con il sistema universitario». Sempre in questattisi pongono quelle attivita
propedeutiche rispetto all’effettiva fruizione deervizi di istruzione e formazione
professionale quali, in primo luogo, quelli di ariamento di cui all’art. 19. Degno di
nota e l'art. 11 che individua le attivita di isttone e formazione professionale in
guelle attinenti la specializzazione profession@dprmazione continua, la formazione

permanente e la formazione abilitante. Mentre .I'ad, sulla scia della disposizione

legge statale n. 53 del 2003 che regolamentavaaleria, ma ne ripeteva sostanzialmente il contenuto
definitorio e, soprattutto, non dettava «princip®gole ulteriori».

Le opinioni della Corte espresse per ultimo sdatedel resto accolte dall'indirizzo assunto dal

legislatore nazionale che, in attuazione della éegg 53 del 2003, & intervenuto con il d.lgs. 75/0
all'interno del quale tutta la disciplina delfganizzazionedell’alternanza & materia affidata alla
regolamentazione legislativa regionale (in partice) si vedano gli artt. 3, 4, 5 e 6).
Sul legame tra alternanza scuola-lavoro e matéfidate alla legislazione regionale quale la forinaz
professionale e la regolazione e organizzazionemdgtato del lavoro si veda anche V. Campione e A.
Poggi, Sovranita Decentramento Regole, | Livelli essenzi@lle prestazione e l'autonomia delle
istituzioni scolasticheBologna, Il Mulino, 2009, pag. 98.

293 “Norme sul sistema educativo di istruzione e farinae della Regione Lombardia”.
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toscana censurata, inserisce espressamente l&ifii@dsdi ottemperare al diritto-dovere
all'istruzione mediante la frequenza di percorsistliuzione e formazione professionale
di secondo ciclo prevedendo espressamente chebkigoldi istruzione, nel rispetto
delle norme e delle leggi nazionali, € assolto erattraverso la frequenza dei primi due
anni dei percorsi di istruzione e formazione prsi@sale di secondo ciclo».

Quanto a quest’ultima disposizione, oltre a ribadjuanto gia detto dal Giudice delle
leggi in merito alla legge toscana, c’e da rileva@me la tendenza a sostituire percorsi
di istruzione con quelli di formazione professiaadia stata la soluzione fatta propria
anche dalla legislazione naziorfafes non puo che suscitare quell’'ordine di perplassit
gia espresse in precedenza in relazione all'intitigi del percorso di istruzione ai fini
dello sviluppo della personalita dell'individuo. L&ormazione professionale, a
differenza della scuola superiore, non prevedessipilita del rilascio di diplomi e puo
precludere, di fatto, 'accesso ad una successimadzione di tipo universitario. Anche
poi, ove tale possibilita venisse prevista, sisiestbbe ad un divario particolarmente
evidente tra coloro che hanno seguito un percorssiudii e coloro che, al contrario
hanno scelto o, per meglio dire, sono stati incudii risultati scolastici non eccelsi in
una determinata fase della loro vita scolastica,irdchprendere la strada di una
formazione extrascolastica. La conseguenza pratiche per molti giovani la scelta
della formazione professionale potrebbe rivelarsviersibile e fortemente canalizzante
verso un’attivita lavorativa dequalificata e di saprofilo.

Sembra muoversi lungo la direzione di un sistemandstruzione a piu livelli
anche la legge della regione Basilicata n. 33 @&3%° il cui intero Titolo Ill &
dedicato alla ripartizione delle funzioni ammingdive tra Regione e Province. A queste
ultime €, ad esempio, demandata [listituzione deNgenzie provinciali per la
formazione professional@rt. 21, comma terzo), I'orientamento e lI'impiegentre ad
assicurare esigenze di unitarieta del sistema fiwmantegrato e un suo sviluppo
omogeneo su tutto il territorio regionale dovrelresiedere ilPiano di indirizzo
generale integratdart. 19).

La normativa lucana appare particolarmente de#ttgliin ordine alle diverse

declinazioni delle attivita formative laddove vengodistinte le attivita inerenti la

294 La Legge 06.08.08 n. 133, all'art. 64, conmdiliés, consente di assolvere l'obbligo di
istruzione, oltre che nei percorsi scolastici, @nobi percorsi di istruzione e formazione profasaie di
cui al Capo Il del D Igs 17.10.05, n. 226, e -ofialla completa messa a regime delle disposizietd d
stesso Decreto - nei percorsi sperimentali di zstme e formazione professionale di cui all'Accodid
19.06.2003, realizzati da strutture formative aditege ai sensi del DM 29.11.07.

2% “Riordino del sistema formativo integrato”.
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formazione tra quelle relative alla formazione owm (art. 7), alla formazione
permanente (art. 8) e quella rivolta a soggetsitimazione di svantaggio (art. 9).

A fronte di un’attenzione crescente riservata ldgislatore regionale al tema
dell’istruzione nel suo legame con la formazionefgssionale, € spesso riscontrabile,
viceversa, un non sempre maturo utilizzo delle mm#dita offerte dal nuovo Titolo V
in tema di organizzazione della rete scolasticaiferimento particolare alla materia
della disciplina del personale.

Va ricordato, in proposito, quanto gia si e evidata proposito della sentenza n. 13
del 2004 della Corte, con cui la stessa dichiatameostituzionalita della normativa
statale in materia di programmazione del persosatdastico sancendo, dunque, la
specifica competenza regionale a seguito del thotidormato.

A seguito della pronuncia della Corte, € intervanut materia la legge della
Regione Toscana n. 5 del 2685, cui ha fatto seguito il decreto del presidertéad
giunta regionale n. 12 del 3 gennaio 2005 di attuneezdi tale legge.

Tale normativa merita di essere citata in quanppmsenta uno degli esempi piu decisi
di «programmazione concordata». Essa prevedertalla che sono soggetti della
programmazione: le istituzioni scolastiche autonome&Comuni delle zone socio-
sanitarie, le Province e la Regi6e

A regime la programmazione attinente al personalelastico viene affidata a
«Conferenze zonali per l'istruzione» formate dalam o loro delegati di ciascuna zona
socio-sanitaria che devono garantire «la partempazdelle Province nonché modalita
continuative di confronto con le rappresentanzeressive delle componenti delle
Istituzioni scolastiche autonome per tutto cio cbacerne lo sviluppo a livello locale
del sistema di istruzione ed educazione» (arto22y

Piu restie a riconoscere un ruolo attivo nella mognazione del personale
appaiono, in generale, le altre leggi regionalsgdmo essere qui portate quali esempi di
una tendenza diffusa la legge del’Emilia Romagnazhdel 2003, che sembra arenarsi

ad un mero interevento di supporto e sostegno desso in merito alla sua

2% «Modifiche alla legge regionale 26 luglio 2002,32 in materia di programmazione della rete
scolastica regionale”.

297 Nel periodo transitorio, e cioé sino al complatsferimento dello Stato alla Regione delle
risorse umane e finanziarie attinenti il settor#'id&uzione, la legge prevede una serie di int&sato-
Regione destinate a definire, in particolare, ledatitd per la determinazione e l'assegnazione delle
risorse necessarie a garantire la programmaziomeada) le forme di collaborazione tra amministrazio
regionale e uffici decentrati del’lamministraziorseolastica decentrata ed, infine, le modalita di
condivisione ed integrazione dei sistemi e flus&iimativi.
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gualificazione (art. 7) o quelle della Regione lardia n. 19 del 2007, che si muove
anch’essa sulla mera qualificazione e formazion@esonale stesso (art. 29 co. 3).

Se la generale sensazione di incertezza scatudaitequadro riformato e
I'eventualita di una seconda modifica costituziendentativo poi bocciato dal corpo
elettorale, potevano giustificare certe remore adepdel legislatore regionale, il nuovo
quadro interpretativo cosi come scaturisce, in prloogo dalla giurisprudenza della
Corte, dovrebbe costituire motivo per apportare ificbge puntuali alle disposizioni di
legge regionale approvate dopo la riforma costitozie che in cui € spesso assente una

generale disciplina della materia.

1.2. 1l diritto allo studio.

Nellambito della legislazione regionale, particolente cospicua appare
I'attenzione riservata al tema del diritto allodity in accordo con una tendenza gia
manifestatasi a partire dalla legge n. 62 del 26108, con la costruzione dsistema
nazionale di istruzioneha comportato, tra l'altro, I'effetto di estenderbenefici del
diritto allo studio agli alunni delle scuole pariea Se le normative analizzate finora in
tema di istruzione e formazione possono essersifitage, senza dubbio, tra quelle piu
innovative nel campo d’attuazione del Titolo V, descipline relative al diritto allo
studio si situano, dunque, nel solco di quella aeplendenza che, a partire dagli anni
'90, ha visto le Regioni sia attribuirsi la competa a finanziare le scuole private, sia
quella di indirizzare tali finanziamenti direttanbenagli alunni, anziché alle scuole
stesse.

E proprio a tale norma che fanno espresso riferimaluune tra le leggi regionali, quali
quella del’Emilia Romagna n. 26/208% e quella della regione Umbria n. 28/2612
che si muovono entrambe nell'ottica di coniugarteresone del diritto (agli alunni
delle scuole paritarie) e capacita economica deefigari. Entrambe le leggi, infatti,
prevedono una borsa di studio attraverso cui siegossibile raggiungere i gradi piu
alti degli studi®

298 «Dijritto allo studio ed all’apprendimento per @t vita”.

29 «Norme per 'attuazione del diritto allo studio”.

300 Al fine di usufruire della stessa borsa di stiitllanite di reddito annuo netto &, per entrambi
le leggi, di circa 16.000 euro per un nucleo faandi di tre componenti, aumentabili in relazione all
composizione del nucleo stesso.
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Nella stessa direzione si € mossa anche la Re@amgania con la legge regionale n.
4/2005°*

Una direzione parzialmente diversa e stata, invMetagccata da altre regioni che hanno
introdotto il buono scuolaconsistente nel rimborso delle spese sostenute per
I'istruzione.

Tale forma di sostegno economico € previsto, itigaare, dalla legge Regione Veneto
n. 1/200%%? | dalla legge Regione Liguria n. 14/26%% dalla legge Regione Piemonte
n. 10/2008.

Anche la Regione Lombardia si € mossa lungo lasaterada con la legge regionale
n.1 del 2000, di attuazione del d.lgs. 112/'98 eh# successivamente ribadito nella
legge 19/200%°.

Di uguale contenuto appaiono le disposizioni digltaye della regione Molise n. 31 del
2005° che ha previsto I'attribuzione ai Comuni di copiiti da erogare alle scuole
primarie paritarie senza fini di lucro che ne faom richiesta (art. 2).

301 “Norme regionali per I'esercizio del diritto airuzione e alla formazione”. L'art. 6, prevede,
infatti che «la Regione istituisce borse di studestinate agli alunni dell'istruzione e agli alliedella
formazione professionale realizzata da agenzieeditate che risiedono nella Regione, i quali veosan
disagiate condizioni economiche».

Riguardo ai criteri di attribuzione, la disposizionntroduce un elemento di novita nel panorama
legislativo regionale laddove prevede che la stessgazione della borsa sia fatta, oltre che darcdi
merito, anche dal quello, la cui dimostrazione appatu oculi, piuttosto complicata se non sorretta da
particolari indici rilevatori del tutto assenti teelegge, del «rischio di abbandono del sistemmé#abivo»
che, al contrario, in normative quale quella pietesa & fatta oggetto, piu correttamente, di misure
politiche di prevenzione e recupero.

Non trascura la stessa legge campana di considenate il criterio per in funzionamento del qudle i
secondo comma della stessa disposizione rinvia«édiscia di reddito determinata a norma del decreto
legislativo 31 marzo 1998, n. 109 e successive ficbéi ed integrazioni».

Interessante & anche la disposizione di cui al car@rohe, ispirandosi ad una finalita di tipo prertéa
istituisce borse di studio per «solo merito ecceaie» da attribuirsi annualmente. E opportuno
sottolineare come quest'ultimo criterio, vada cdasito come del tutto residuale rispetto, in primo
luogo, a quello reddituale.

Ispirata alla stessa logica appaiono disposizioaltte leggi regionali, quale, ad esempio, lgpd&zione

di cui allart. 10 della legge regione Piemonte 28 del 2007 che delega al piano triennale la
valorizzazione delle eccellenze.

In generale, a proposito del requisito del mersiopuo dire come esso non sia considerato,
tendenzialmente, un elementecessarier ricevere i benefici previsti dalle leggi regidi ma, a volte,
come nel caso della normativa emiliana, il cons@guito da parte degli studenti di determinati regult
(nello specifico la media del 7 o votazione equéméd qualora diversamente espressa nell'anno scolas
precedentemente frequentato) da diritto a una hdirstudio di importo maggiorato del 25% rispetto a
chi non ha conseguito tale media.

3024 nterventi a favore delle famiglie degli alunrelte scuole statali e paritarie”.

303 “Interventi regionali a sostegno delle famiglier f@vorire il percorso educativo degli allievi
delle scuole statali e paritarie”.

304 «Esercizio del diritto alla libera scelta educativ

395 “Norme sul sistema educativo di istruzione e fazrinae”.

3% “Interventi per il diritto allo studio nelle scuobell'infanzia non statali nelle scuole primarie
non statali e paritarie”.
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Le ultime leggi citate risultano accomunate, inimida, da taluni elementi attinenti
alla finalita che risiede essenzialmente nella mgea del diritto allo studio e nel
sostegno per la liberta di educazione delle famiglidestinatari, comprendenti gli
alunni di scuole statali e paritarie ai sensi déll&2/2000, il tipo di intervento,
consistente nella totale o parziale copertura dsflese sostenute per listruzione,
I'applicazione di fasce di reddito per I'erogazipfaichiamo all'ISEE quale misura di
determinazione del reddito familiare e infine langdementarita dell'intervento rispetto
ad altri previsti da leggi statali e regionali.

Successivamente, sono intervenuti provvedimenisligtyi di altre regioni, alcuni dei
quali hanno mantenuto I'impianto di fondo gia ddsmr mentre altri lo hanno
parzialmente stemperato; altre ancora si sono nsasdeun piano diverso.

La legge Liguria n. 15/2088" ha previsto, sotto la dizione borsa di studidasll 12,

un contributo volto a coprire i costi di iscrizioed i contributi relativi alla frequenza
scolastica ed alle attivita ad esse collegate,gracisando che la copertura non puod
superare il 50% della spesa dichiardtdanteressante notare, come la legge ligure, nel
disciplinare il diritto allo studio nella scuolarell’universita, abbia sostituito sia la
precedente norma sullo stesso tema, sia la redegte sui buoni scuola (legge
regionale Liguria n. 14 del 2002) e abbia previsstituzione di borse di studio per tutti
gli alunni delle scuole statali e paritarie di ogndine e grado nonché interventi a
sostegno dellistruzione degli adulti (artt. 123).1

Il Piemonte, invece, con la legge n. 28/2¥%%a mutato radicalmente indirizzo rispetto
al buono scuola, introducendo l'erogazione dellasbai studio con riferimento alla
situazione economica disagiata e indipendentemdatke spese di frequenza ed
iscrizioné®,

La legge piemontese si distingue per la completezmacui viene regolamentata la
tematica del diritto allo studio in relazione absessere essenzialmente diritto sociale,
orientando la tutela dello stesso in varie direzeonoprendo una platea di destinatari in

situazioni di disagio particolarmente ampia.

397“Norme ed interventi in materia di diritto all'/sizione e alla formazione”.

3% «Norme sull'istruzione, il diritto allo studio a libera scelta educativa”.

39 sulle caratteristiche del buono scuola della RegjiBiemonte nella previgente legislazione si
veda L. Antonini,I buoni scuola del Piemonte e dellEmilia Romagnedilosofie a confrontocit.,
pagg. 42, il quale sottolineava la differente intpe®ne rispetto alla legge del’lEmilia Romagna, in
quanto maggiormente tesa a permettere una cormaptita di scelta alla fascia di famiglie con reédd
che non sarebbero state in grado di consentireprigoe tra scuola pubblica e privata. Tale impiatito
fondo appare sostanzialmente confermato nella niemgge piemontese.
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Da questo punto di vista vanno segnalate le digmosi dell’art. 13 relative
all'istituzione delfondo di emergenzal fine «di agevolare le famiglie degli allievi
della scuola primaria e secondaria di primo e s@e@rado in situazione di particolare
disagio economico ed a rischio di abbandono sdotastl’art. 14 che, intervenendo a
sostegno delle scuole dell’infanzia paritarie tt@n@pposite convenzioni, prevede che,
relativamente alle zone piu disagiate, la stessgiome possa intervenire con
I'erogazione di contributi diretti alle scuole. QGtieltima disposizione, che sembra
derogare anch’essa ad un’erogazione dei contrimitamente ai soggetti e (non alle
scuole), quale si é tendenzialmente imposta nedigislazione regionale, trova
comunque la sua giustificazione costituzionaleanplrticolare funzione sociale svolta
dagli istituti didattici considerati dalla normaiamate ad operare in zone svantaggiate.
Ancora, l'art. 15 della legge piemontese al finegdrantire il diritto all'educazione,
all'istruzione e formazione degli allievi disabdertificati 0 con necessita educative
speciali e per favorirne l'integrazione nel sisteedacativo di istruzione e formazione,
prevede che la Regioni formuli «specifici indirizpier la realizzazione di una
programmazione coordinata delle attivita scolastidon quelle sanitarie e socio-
assistenziali». Allo scopo si prevede la possiilii un piano educativo
individualizzato « al quale possono concorrere sdiggetti pubblici e privati».

Sullo stesso versante si pongono le disposiziooudall’art. 16 che fa riferimento agli
allievi ricoverati e l'art. 17 relativo al sosteguegli allievi di nazionalita straniera e
I'art. 18 relativo alle azioni formative rivoltelalpopolazione carceraria. Conclude la
serie di disposizioni l'art. 19 che concerne il tegao alle scuole territorialmente
svantaggiate.

L’eterogeneita dei destinatari dei soggetti in atione di svantaggio non e
riscontrabile, in generale, nelle altre leggi regilb che intervengono, in via prioritaria,
nel limitato versante di sostegno ed integrazioglepnocesso formativo dei portatori di
handicap.

In tale senso, vanno ricordate, a titolo esemjplifi®, la legge della Regione Speciale
Friuli-Venezia Giulia n. 4 del 206%" la legge Regione Molise n. 20/206b

319 «“Norme in materia di enti locali e interventi assegno dei soggetti disabili nelle scuole”. Si
precisa, tuttavia, che I'esame della competenzamenito alla competenza in materia di istruzionei ed
suoi risvolti problematici in relazione alle Regi@peciali esulano dalla presente trattazione.

311 “Interventi a favore degli studenti affetti da plagie che non consentono la frequenza dei
corsi di studio”.
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Anche la legge Basilicata va segnalata per I'attere peculiare riservata al diritto
sociale e, in questo ambito si colloca anch@dda dei diritti degli utentche «contiene

i principi fondamentali per l'accesso, per la pefiazione formativa e la
regolamentazione dei rapporti fra utenti e organignformazione» (art. 33, comma
primo).

Maggiori problematiche, sempre in riferimento altancreta modalita di realizzazione
del diritto allo studio, potrebbero sollevare lgde della Regione a Statuto Speciale
Friuli-Venezia Giulia n. 9/2000° e la legge Regione Abruzzo n. 92 del 2880

La prima legge, in particolare, prevede contrilwitettamente erogati alle scuole non
statali che realizzano progetti e programmi divaéi formative la cui definizione
avviene in collaborazione con gli organi periferael’amministrazione scolastica
statale.

La seconda finalizza I'erogazione di analoghi cboti al miglioramento della qualita
dell’istruzione, con particolare riferimento allfinvazione tecnologica e multimediale.
Come e facile riscontrare, I'aspetto piu probleowiii esse risiede nel fatto che esse
tendono ad interpretare in maniera decisamenteapipia I'art. 33 Cost., almeno in
riferimento a quella parte della norma secondol@®8tato non dovrebbe finanziare in
manieradiretta la scuola non statale sulla cui interpretaziongnsia a quanto detto in
precedenza.

La legge umbra n. 28 del 2002 sembra segnalarsi per la valorizzazione del ruolo
degli Enti locali, nel contesto della complessiyera di riorganizzazione delle funzioni
amministrative in materia. La Regione, infatti, ppnaove ed incentiva, anche con risorse
economiche, gli interventi dei Comuni finalizzati favorire I'accesso alla scuola
materna, a garantire l'attuazione del diritto atoidio nella scuola dell'obbligo, ad
assicurare la prosecuzione degli studi a studemnti gi mezzi. | Comuni singoli o
associati curano poi l'integrazione dei servizi,ombnandosi con gli organismi
scolastici ed in collegamento con le organizzazpyasenti sul territorio (art. 2, comma
primo e secondo). Nel rispetto dell’art. 139 detré¢o legislativo n. 112 del 1998, agli
Enti locali sono affidati, tra gli altri, il sosteg delle iniziative attivate in raccordo con
le istituzioni scolastiche per I'accoglienza degdlinni anche al di fuori dell’orario delle

lezioni, nonché gli interventi tesi a favorire larganizzazione della rete scolastica e la

312 “Interventi per promuovere il diritto allo studiqer diversificazione e lintegrazione
dell'offerta formativa nell’lambito del sistema sastico regionale”.

313 «Contributo per la qualificazione del sistema faitivo delle scuole non statali”.

314“Norme per l'attuazione del diritto allo studio”.
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partecipazione negli organismi collegiali (art. Butti gli interventi previsti dalla legge
hanno come destinatari coloro che frequentano Imlscdel sistema nazionale di
istruzione, i corsi di formazione professionald edrsi per adulti (art. 3).

Anche la piu recente legge della regione Pugligindel dicembre 206, & volta a
conciliare gli elementi di tutela del diritto al&udio™® con quelli scaturenti dal mutato
guadro costituzionale laddove, all’art. 7, dispaeirea il ruolo della regione chiamata ad
esercitare «le funzioni di programmazione generdleindirizzo, coordinamento e
sperimentazione nelle materie di cui alla presdetge» nell'ottica di «opportune
forme di collaborazione tra gli enti e gli orgamiecconcorrono alla programmazione e
all'attuazione degli interventi». E, d’altra partgli stessi enti locali viene attributo un
rilevante ruolo secondo l'art. 9 della stessa leg@gein tema di compartecipazione
rispetto all’attivita di programmazione degli intenti, sia, in accordo con l'attribuzione
delle funzioni amministrative agli stessi, di «gesé degli interventi e relative risorse».
Merita, infine, qualche cenno ulteriore la leggarbarda n. 19 del 2087 gia citata
che, in tema di sovvenzioni al diritto allo studimevede un modello piuttosto originale
in quanto l'attribuzione dei finanziamenti avviesella base del criterio della “quota
capitaria”, che sancisce il passaggio dal princgabfinanziamento dell'offerta a quello
della domanda. La Regione, dunque, non finanziargli accreditati rispetto all’offerta
formativa, ma rispetto all’indicazione che le viedata dagli utenti. Lo strumento
utilizzato per rendere applicabile tale modello @elp rappresentato dalla “dote”,
suddiviso nella dote per la formazione e dote j&rudzione. Quest’'ultimo si distingue,
a sua volta, nella dote per la liberta di scel&dlandote per la permanenza nel sistema
educativo e nella dote per il merito. La prima,particolare, corrisponde al vecchio
modello del “buono scuola” per il cui inquadramergiorinvia a quanto detto in
precedenza.

In questa sede va comunque messo in evidenza cenm@gresso alla dote non venga
richiesto I'|SEE ma la “situazione reddituale”, ntenendosi conto del patrimonio, né

mobiliare né immobiliare, dunque, ma solo del regfdf. Inoltre, i limiti reddituali

315«Norme regionali per I'esercizio del diritto airuzione e alla formazione”.

318 5j rammenta 'art. 4 che dispone, in particolarg,soggetti portatori da handicap in un’ottica
di collaborazione con gli enti locali e I'art. hecelenca la tipologia degli interventi in materia.

317“Norme sul sistema educativo di istruzione e fazrinae”.

%18 va ricordato anche come il modello lombardo diritisizione delle provvidenze & stato fatto
proprio, a livello nazionale, anche nel progettdedjge Aprea presentata il 12 maggio 2008, in cfa s
riferimento al criterio principale della quota capia a proposito della distribuzione delle risorse
finanziarie pubbliche alle istituzioni scolastichierischio insito in tali soluzioni normative é etscuole
ed enti di formazione, pubblici o privati, possamtrare in regime di concorrenza per accaparrarsa

177



sembrano particolarmente generosi, potendosi aozede buono scuola con un
“indicatore reddituale” di 46,597 euro. Il che gigra, traducendo il parametro in
reddito reale, che e possibile accedere al buonolaanche con un reddito annuo
dichiarato di 200.000 eutb.

1.3. Il diritto allo studio universitario.

Una particolare declinazione del diritto allo stu@& quella, come noto, del
diritto allo studiouniversitario cui sono dedicati le considerazioni che seguone. Pu
nell'impossibilita di tracciare, anche in anche sfaesede, un quadro esaustivo della
legislazione regionale, si cerchera, tuttavia, dettere in evidenza gli spunti
problematici di maggiore attualita scaturenti dedleente prassi legislativa regioriafe
In via preliminare, € necessario chiarire il ripadi competenze in una materia, quale
quella del «diritto allo studio universitario», chen e ricompresa né nell’elenco delle
competenze esclusive dello Stato, né in quelldtivelaalla competenza concorrente,
come accadeva nella riparto di competenze precedsla riforma costituzionale del
2001. Sulla base di una conclusione logica la atesateria andrebbe riferita, dunque,
alla competenza regionalesidualee soffrirebbe cosi i vincoli costituzionali affeteai
livelli essenziali delle prestazioni piuttosto dpeelli, concernenti piu specificamente le
specifiche modalita con cui il diritto puo aver¢uarzione, relative dunque a «borse di
studio, assegni alle famiglie ed altre provvidenziee devono essere attribuite per
concorso» (art. 34 Cost., ult. comma).

A questa interpretazione si perviene a seguitoedaline della tradizione legislativa
inaugurata successivamente al d.p.r. 616/'77 cheviet le regioni intervenire
attivamente nella rimozione degli ostacoli di oslieconomico e sociale che si

frapponevano alla concreta realizzazione del diagli studi universitari.

pubblico unicamente in funzione della domanda. Cpnewisto dallo stesso progetto di legge, le scuole
potranno trasformarsi in fondazioni e ricevere iiegfo modo finanziamenti da privati. Finanziameh#é
saranno comungue necessari se una scuola vorratigaraina stabile permanenza nel mercato
dell'istruzione. Per le scuole sara quindi inevilabambiare stato giuridico e spalancare cosbléepalla
privatizzazione del sistema di istruzione statale.

319 5j vedaRapporto su buono scuola, 20@®nsultabile al sitevww.lucianomuhlbauer.it

320 per una ricostruzione generale del diritto allad&i in ambito universitario, sia pur
precedente alla riforma del titolo V, si rinvia a K. Poggi, Il diritto allo studio nell’universita che
cambig Giuffre, 2001. Si veda anche, in proposito, FRampulla, La legge quadro e i principi
fondamentali sul diritto allo studio nelle univeesiin Rivista Giuridica della Scuola 1981. Per una
ricostruzione scaturente dal quadro costituziométegmato si veda R. Bin, F. Benellil governo del
diritto allo studio universitario nel nuovo ordinamnto regionale, Atti del convegno nazionale ANDISU
Ferrara, 2002.
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Accanto al criterio storico-normativo che prende daonsiderazione le discipline
normative precedenti alla riforma del titolo V, aecil quadro scaturito dalla stessa e
l'interpretazione legislativa statale successivanmaportato molti Autori ad avallare

questa prospettaziorné:

%21 5j veda, in tal senso, R. Bin, F. Benelligoverno del diritto allo studio universitario he
nuovo ordinamento regionale, Atti del convegno oale ANDISU cit. pag. 835 e anche R. Balduzzi,
L'autonomia universitaria dopo la Riforma del TiolV della Costituzionein Le Istituzioni del
federalismon. 2-3, 2004.

Va segnalato che, in materia di istruzione univarii, il quesito circa la sua sorte nel nuovddaifé non
appare peregrino. Sul punto, infatti, due ex Pegid della Corte costituzionale, auditi dalla
Commissione affari costituzionali del Senato, hamwvoto modo di esprimersi in modo esattamente
antitetico: si veda Senato della Repubblica, XI¥.ld.a comm. permlndagine conoscitiva sugli effetti
nell’ordinamento delle revisioni del Titolo V delRarte seconda della CostituzioriRoma, 2002, p. 12 e

p. 44. Secondo I'opinione di L. Elia, «non essetidtruzione universitaria ricompresa in nessunede
materie nominate, essa ricadrebbe nella residwalithentre, per A. Baldassarre, essa dovrebbe
ricomprendersi nella materia concorrente ‘“istrugionSi veda anche I'emendamento presentato dal
relatore, sen. F. D’Onofrio, nel corso dellesamadila del d.d.l. A. S. 2544, X1V leg. (v. la segldel 27
febbraio 2004).

Nonostante la conclusione circa I'attribuzione akgioni della materia del diritto allo studio
universitario, supportata dai canoni ermeneuticcudi si € fatto cenno, va precisato, tuttavia, obe
sempre il mancato inserimento di una materia maliao dell’elenco della materia di competenza
esclusiva statale comporta, in via automaticacliisione della stessa nell’lambito della competenza
residuale regionale.

La Corte Costituzionale, in proposito, ha oscillfie varie soluzioni interpretative in propositon&Jdi
queste, € stata relativa al mancato riconoscimdatia stessa natura residuale della materia. @asi,
esempio, nella sentenza n. 256/07 viene precishé «¢a mancata inclusione dei lavori pubblici
nell’elencazione dell’'art. 117 della Costituzionenrimplica che essi siano oggetto di potesta latijsl
residuale delle regioni». La pronuncia ripete quegbunti gia rintracciabili nella precedente semt.
370/03, in materia di asili nido. Al punto 4 defitessa la Corte statuisce che: «In via generatsyriee
inoltre affermare I'impossibilita di ricondurre uteterminato oggetto di disciplina normativa all’atob

di applicazione affidato alla legislazione resigudélle Regioni ai sensi del comma quarto del medes
art. 117, per il solo fatto che tale oggetto nanisimediatamente riferibile ad una delle materenehte

nei commi secondo e terzo dell’art. 117 della Gazibne».

Queste interpretazioni si trovano decisamente mtrasto con quanto affermato da A. Borzi, S. Pajno,
Rassegna delle decisioni del 2006 www.federalismi.it pagg. 58 ss., laddove si afferma, a proposito
della materia della pesca, che «la non menzioné& akmchi dell’'art. 117, Cost., attesa la clausdia
residualita del quarto comma dello stesso artiquld, assumere un solo significato: siamo di frautein
ambito materiale riconducibile alla potesta residudelle Regioni». Questa affermazione viene, poi,
elevata a principio generale nel processo di risoimento di una materia residuale.

Quale corollario di tale problematica, ci si & ciiiedella relativa alla vigenza o meno della legge
quadro nell’'ordinamento riformato. In una dellenpei sentenze intervenute a seguito del nuovo riparto
costituzionale, la Corte, pronunciatasi con ser#e@82/02, ha enunciato un criterio generale di
applicazione della riforma del Titolo V della Cagtiione, secondo cui non ci sarebbe cesura traiomap
e un dopo tale per cui la riforma abrogherebbedagdente legislazione provocando un vuoto normativ
la legislazione dello Stato rimane in vigore edeistohata a sparire man mano che le singole regioni
sostituiranno la legislazione dello Stato con lggoiprie.

Nel senso che I'entrata in vigore della riformatitogionale consentisse alle regioni di esercitiare
proprie competenze legislative senza bisogno chgamo rimosse, dal legislatore statale o dallesates
Corte, con proprie sentenze di annullamento, leqafenti norme statali si espresse anche la sugaessi
sentenza 510/02 con cui la Corte ha affermato dhquadro delle competenze é stato profondamente
rinnovato e in tale quadro le Regioni possono éseecle attribuzioni, di cui ritengano di essetelari,
approvando (...) una propria disciplina legislativetae sostitutiva di quella statale (...). Propricastipe

da tale data le medesime norme possono esserduisestnei limiti ovviamente delle rispettive
competenze, da un’apposita legislazione regionale».

Anche da un punto di vista della legislazione tliaione della riforma, la stessa legge 5 giugrzB26.

131 recante “Disposizioni per 'adeguamento deflinamento della Repubblica alla I. cost. 18 ottobre
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D’altra parte, in una logica di sistema, non possonan essere considerate le rilevanti
attribuzioni in materia di istruzione conferiteealiegioni -ivi compresa la competenza
in tema di «ricerca scientifica e tecnologica» di ©on ci si & occupati nel corso di
questa trattazione- che non possono che far pemshrien coinvolgimento dell’ente

regionale anche nel tema dell’istruzione universita

La stessa logica di sistema ci impone, poi, dirpretare le competenze regionali sul
tema, specie quelle non nominate, alla luce dalpagdizioni costituzionali espresse
nella prima parte del testo costituzionale.

Da questa lettura si desume, in primo luogo, lapetenza delle «leggi dello Stato» a
fissare i limiti entro cui si puo esprimere l'autonia (art. 33, ult. co.). Dalla

disposizione emerge, dunque, un ruolo della le¢agale che sembra coinvolgere profili

2001, n. 3", all'art. 1, comma 2, ha disposto che disposizioni normative statali vigenti alla datia
entrata in vigore della presente legge nelle matgppartenenti alla legislazione regionale contiouad
applicarsi, in ciascuna Regione, fino alla datantrata in vigore delle disposizioni regionali irateria,
fermo quanto previsto al comma 3, fatti salvi dfe&i di eventuali pronunce della Corte costituzde>.

Il principio della “continuita normativa” si raffaa, in particolare nella materia del diritto alf'iszione,
con quello della “continuita funzionale (o istitamale)” anch’esso frutto della elaborazione delat€

(si vedano le sentt. n. 370/03 e 13, 255, e 25&@@#) che consente, secondo S. Musolimapporti
Stato-Regioni nel nuovo Titolo V alla luce dellénpretazione della Corte costituzional&lilano,
Giuffre, 2007, pag. 34, «la continuita dell'eroga® di un servizio pubblico da parte statale, ntzmas

il predetto risulti disciplinato da disposizionitemute invasive delle competenze costituzionalmente
riconosciute alle Regioni, allorché dalla sua inteione — conseguente inevitabilmente dalla espmezi
della norma censurata — possa derivare pregiugieiola tutela dei diritti fondamentali che ne sono
investiti».

Dal generale quadro costituito, da un lato dal gpio di continuita nelle sue diverse declinazioni,
dall'altro dai limiti costituzionalmente sancitiingguardi della legislazione regionale, la dotérina tratto
l'indicazione per cui I'operativita della materiadc trasversale dei livelli essenziali delle prestai e
quella dell'applicazione del principio di contiraialle fonti legislative e sublegislative stataéesistenti

si intreccino e tendano a convergere dando la migiello spazio disciplinabile dalle Regioni
nell’esercizio della loro competenza legislativa.assenza di pronunce della Corte costituziondla su
specifica questione, infatti, si sono ritenute aaconcolanti per le Regioni sia la legge-quadr890 del
91, sia il d.P.C.M. di attuazione, nelle parti in garantiscono il rispetto dei livelli essenzisli tutto il
territorio nazionale. Si dovranno trarre, dunqual quadro scaturente dalle legge quelle indicazioni
necessarie a costituire un limite alla legislazioegionale, quali quelle relative all'«eguaglianza
sostanziale» nell'accesso all'istruzione superibtniformita di trattamento» e di individuazionelle
«tipologie minime e del relativi livelli degli inteenti». Secondo R. Bin e F. Benellidiritto allo studio
universitarig cit., p. 838, infatti, «Permangono certamentéel®genze unitarie’ e di coordinamento
nazionale, anche perché esse si saldano conlii‘b&senziali’ che devono essere determinati datkto

in forza del novellato art. 117, secondo commat. let) della Costituzione. Il fatto che il quadro
normativo attuale sia caratterizzato da norme latélli essenziali’ che sono ripartite tra normelegge
formale e norme di ‘indirizzo e coordinamento’ neembra giustificare conclusioni diverse, tali da
suggerire che le Regioni possano legiferare igrdoen Infatti questo quadro normativo si € sviluppa
in coerenza con le regole sulla produzione norraatigenti prima della riforma costituzionale: potra
essere mutato solo applicando le nuove norme gpititali, ma per il momento non pud essere
considerato implicitamente abrogato dalla riforisa.legge n. 390/1991 resta in vigore, cosi comeres
in vigore il d.P.C.M. di attuazione: la situaziopetra mutare — oltre che per intervento del letpséa
statale — solo attraverso la produzione di unadeggionale che ridisciplini la materia».

In riferimento a cio, per il fatto che queste disizioni siano la proiezione di principi costitua#i
fondamentali, era ritenuto assai probabile che dateCandasse difendendo la portata normativa e di
vincolo nei confronti delle Regioni. Cfr. R. Bill,governo del diritto allo studio universitarioehnuovo
ordinamento regionaleAtti del convegno nazionale ANDISU, Ferrara, 2082g. 26.
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piu strettamente riconducibili agli aspetti orgamaittvi che certa dottrina confina,
correttamente, non alla funzione di «garanzia a@elbnomia universitaria contro le
competenze regionali», ma di definizione dei limetitro i quali il diritto di darsi
ordinamenti autonomi puo farsi valere nei confraigila normativa, statale o regionale.
Un'interpretazione dell’art. 33 che non padfortiori, secondo lo stesso Autore, non
ammettersi anche dopo la Riforma del Titolo V, «pem’accettabile deminutio della
competenza residuale rispetto a quella concorréite»

Per altro verso, il riferimento operato dall'ard @lt. co. alla “Repubblica” in materia di
elargizione di «borse di studio, assegni alle fdimigd altre provvidenze», orienta
l'interprete a legare questa disposizione con quekll'art. 114 che, come noto,
rovescia l'ordine relativo alla composizione dellessa e fa chiaramente propendere,
per cio che riguarda il profilo in esame, per latizione della competenza in materia
del diritto allo studio universitario a favore, wa preliminare, alle regioni e salva la
possibilita lasciata allo Stato di fissare queklivessenziali del diritto finalizzati a
garantire quel livello essenziale delle prestazidre e la fondamentale garanzia volta
ad evitare il crearsi di ventuno sottosistemi rablieente diversi.

Definita 'ampiezza della competenza regionale’agibito dell’ordinamento, la quale e
stata desunta per derivazione dalle competenzalistatonducibili, ancora una volta,
essenzialmente alle esigenze di unitarieta dedragst rimane affidato alla competenza
legislativa regionale tutto cio che attiene la #pmzione del diritto allo studio
universitario, ivi compresi anche i diversi modellganizzativi ad esso preposti.
L’esatta demarcazione concernente gli spazi drvetgo in tema di diritto allo studio
da parte delle regioni, tuttavia, non puo effeuae non alla luce del rapporto tra
competenza legislativa regionale e quella relasigh «ordinamenti autonomi» che le
istituzioni di alta cultura, Universita e accaderhi@nno diritto, ai sensi dell’art. 33,
comma 6, di darsi «nei limiti stabiliti dalle legdgllo Stato».

E su questo versante che, sulla base di una stistéapretazione della norma
costituzionale citata, la competenza regionale gbdie conoscere un ambito di
competenza, se non nulla, di sicuro del tutto nmaigi Forse questa sarebbe la
soluzione qualora si ragionasse in riferimento ampo dell’'ordinamento delle

Universita e degli studi universitari, nonché dsativo personale.

322 R. Balduzzi,L’autonomia universitaria dopo la Riforma del TitoV della Costituzionsit.,
pag. 277 ss.
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Tuttavia, & evidente come l'intervento della regigotrebbe riespandersi qualora esso
non si limitasse a questo settore ma investiss@icguali le professioni, la formazione
professionale che puo interessare il settore dfla formativa e didattica, cosi come
quello della ricerca scientifica e tecnologica, lipudel sostengo all’innovazione per i
settori produttivi, che tocca il versante dellaer@a, cosi come, infine, quello della
tutela della salute, che puo interessare le fadbitaedicind®®

Per altro verso, oltre a quello relativo al dirithtlo studio, la stessa produzione
legislativa regionale ha da sempre interessataggletti piu propriamente organizzativi
del sistema universitario, tanto che non sono ntaimncalottrina coloro i quali hanno
parlato del rapporto tra regioni e universita quadeo e proprio «asse strategico nello
sviluppo e nella programmazione del sistema unitegig»>2*

E evidente come questo tipo dbvernancea pit livelli sia quello maggiormente
rispondente ad un processo di sviluppo econom@uake e culturale del territorio che
impone un ruolo attivo delle regioni nella prograamone e nella predisposizione di
azioni atte a sostenere, prima ancora che econoraiga, politicamente quel tessuto di
formazione, ricerca ed innovazione che rappreséptano tassello di una politica del
territorio.

Questa visone di attiva partecipazione delle ragsahversante universitario ha avuto
probabilmente la sua principale manifestazionembito regionale, nella legge della
Regione Campania n. 13 del 26874 La finalitd di questo intervento risiede nella
valorizzazione e nello sviluppo delle Universitéemgnti sul territorio, nell’attivazione
dei percorsi di alta formazione, nel favorire laoaz di raccordo tra gli atenei ed il
sistema economico e lo sviluppo e il recupero &dildelle infrastrutture di ricerca e
formazione. Per questi fini la legge prevede agpssiumenti di programmazione e
gestione dei vari interventi, con un significaticoinvolgimento della componente
universitaria.

La stessa legge € stata, peraltro, oggetto di gudii illegittimita costituzionale a
seguito del quale la Corte, con sentenza n. 1020@6, ha dichiarato illegittima la

previsione che prevedeva listituzione da parteladéegione di corsi di studio

323 Cfr. A. Corpaci,Le prospettive della legislazione regionale, Le Regioni, n. 1 febbraio
2007, pag.41.

324 Cfr. M. Cammelli, F. Merloni (a cura di}Jniversita e sistema della ricerca: proposte per
cambiare Bologna, 2005, pag. 111.

Nella direzione indicata va sicuramente l'accord@dyo stipulato nel marzo del 2005 dalla
Conferenza dei rettori delle Universita e dalla féoenza dei Presidenti delle Regioni e delle Prawin
autonome, ove viene prospettata una serie di thizgi@omuni.

325 «Norme sul sistema educativo di istruzione e fazinae”.
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universitario, in quanto lesiva della competenzaribatita alle Universita. La
disposizione regionale, infatti, interveniva, atdeatella Corte, «in un settore (della
materia) dell'istruzione — quello della disciplidegli studi universitari — nel quale alle
universita é affidata, ai sensi dell'art. 33, utiincomma, della Costituzione, la
competenza a definire, nei limiti stabiliti daleghi dello Stato, i propri ordinamenti che
ovviamente ricomprendono le scelte relative alltigtone dei singoli corsi».

A conferma di come, tuttavia, il sistema universitanon possa declinare la sua
autonomia costituzionalmente garantita nella misdraun’autosufficienza ma, al
contrario, perché possa pienamente realizzarsisagaedi un sistema di regole e
strumenti di derivazione legislativa, la stessat€onon ha ravvisato vizi riguardo alla
previsione di finanziamento dei corsi, «C0Si cono@ POSSONO Sicuramente ritenersi
lesivi dell’autonomia universitaria gli accordi telUniversita con I'ente regionale
finanziatore diretto all'attivazione dei corsi deilopus». Né é stata oggetto di censura la
prevista partecipazione di docenti universitarioafjano regionale preposto alla
programmazione e gestione degli interventi «ladisciplina non puo non competere
alla regione medesim,

Tornando comunque alla tematica di cui al prespatagrafo, afferente in particolare
alla regolamentazione del diritto allo studio umsrario, sono molte le regioni ad
essere intervenute con provvedimenti legislativicuhe di esse hanno apportato
modifiche puntuali alle discipline vigenti, altrearmo invece deciso di ridisciplinare
organicamente la materia alla luce della riformstitazionale. Tra le prime, vi sono la
Regione Abruzzo che ha introdotto il prestito d’'mper gli studenti universitari e altre
Regioni, quali la Basilicata, il Friuli-Venezia Gia le Marche, il Molise, il Piemonte e
la Sicilia, che hanno modificato le precedenti natie in materia per incidere

sull'organizzazione degli enti erogatori o sullanposizione dei relativi orgafif.

3% gulla sentenza della Corte si veda anche D. Girttha difesa d'ufficio dell’autonomia
universitaria in Le Regioni 5/2006. Lo stesso Autore sottoliseae «anche a non pretendere di isolare
una distinta materia “universitaria”, assoggettdaddla disciplina residuale regionale di cui al’&l17
comma quarto Cost., I'attribuzione alle Regioniuwtlia potesta legislativa concorrente in materia di
“istruzione” apre all'eventualita di un interverdegli enti territoriali in ambiti normativi che pebbero
trascendere I'aspetto puramente assistenzialexcoh& noto, era gia riconosciuto come materia diecu
Regioni potevano gia occuparsi ex art. 44 d. p. 616 1977.

Lo stesso si ritiene d'accordo con gran parte détitrina che, al fine di conciliare tale valorenco
I'accresciuta potesta legislativa regionale, suiggerdi circoscrivere I'autonomia universitaria ad
profilo eminentemente organizzativo e «senza bisogdi configurare una ‘“istruzione
universitaria”distinta dalla istruzione elementarmedia».

327 L.r. Abruzzo 3 marzo 2005, n. 20 (“Introduzionel gprestito d’onore per gli studenti
universitari”); la Basilicata con legge 14 lugli@@, n. 11 (“Riforma e riordino degli enti ed organi
sub-regionali”) & intervenuta con una norma digamizzazione dell’Agenzia per il diritto allo stodi
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Altre Regioni, quali 'Emilia-Romagna, il Lazio, laiguria, la Lombardia, la Puglia,
'Umbria e la Toscana hanno adottato delle norneaiiv materia in sostituzione delle
precedent??®

Dall’analisi delle discipline delle leggi regionai possono individuare talune linee di
riforma comuni che riguardano, in prevalenza, i elbberganizzativi e la tipologia di
servizi offerti. Con riguardo all’assetto organiiva, in tutte le leggi il processo di
riorganizzazione amministrativa, animato presumibiite da un intento di
razionalizzazione dei servizi e dei costi, si cetigza nell'istituzione di un’unica
Azienda, che si configura quale ente strumentalka dRegione, dotata di personalita
giuridica e di autonomia organizzativa, amministat patrimoniale, contabile e
tecnicd?’,

La regione Lazio, per esempio, ha emanato, intsagine della precedente legge
regionale n. 51 del 1994, due nuove leggi (legggorale n. 25 del 2003 e n. 7 del
2008) che hanno previsto la soppressione delleedegiti aziende regionali per il diritto
allo studio e la creazione di un’agenzia, entensémtale di diritto pubblico dotato di
autonomia organizzativa, finanziaria e patrimoniale

Sulla stessa linea si collocano anche I'esperignz@ontese (legge regionale n. 20 del
2004), che non innova la scelta precedente e quidla Regione Liguria (legge
regionale n. 15 del 2006) che ha previsto lisitae di un’Agenzia unica di gestione
dei servizi, quale «ente del settore regionalegdl®, dotata di personalita giuridica di
diritto pubblico, di autonomia amministrativa, cabile e gestionale e di proprio
personale» e la legge della regione Puglia (legggonale n. 18 del 2007), che ha

universitario; l.r. Friuli-Venezia Giulia 12 apri007, n. 8 (“Disposizioni urgenti in materia diitto allo
studio”); la Regione Marche con L.r. 16 dicembré20n. 32 ha modificato alcuni articoli della 2.
settembre 1996, n. 38 (“Riordino in materia ditthriallo studio universitario”) ed in particolarerpcio
che concerne gli organi di ogni ERSU ha sostitait@€ollegio dei revisori il Revisore unico; I.r. Nise
30 novembre 2007, n. 27 (“Modifiche alle disposiiconcernenti la composizione del Consiglio di
amministrazione”).

38 |_r. Emilia-Romagna 27 luglio 2007, n. 15 (“Sismegionale integrato di interventi e
servizi per il diritto allo studio universitario kalta formazione”); L.r. Lazio 25 agosto 2003, 25
(Disposizioni in materia di diritto agli studi umksitari); I.r. Liguria 8 giugno 2006, n. 15 (“Noened
interventi in materia di diritto all'istruzione”);r. Lombardia 13 dicembre 2004, n. 33 (“Norme sugl
interventi regionali per il diritto allo studio urérsitario”); I.r. Puglia 27 giugno 2007, n. 18 ¢Nne in
materia di diritto agli studi dell'istruzione uningitaria e dell’alta formazione”); I.r. Umbria 28amnzo
2006, n. 6 (“Norme sul diritto allo studio univeesio”);

329 | suoi organi sono il Presidente, il Consiglioathministrazione e il Collegio dei revisori.
L’Azienda unica, eventualmente articolata in pitdisélislocate sul territorio (coincidenti con le
precedenti Aziende ora soppresse), € sottopos@tale di vigilanza della Giunta regionale sulliath e
sugli organi e al controllo sui singoli atti. Laglge della Regione Lazio istituisce delle Commisisatin
vigilanza presso ogni Laziodisu articolazione teriale dell’Azienda unica per garantire il contoosul
livello qualitativo e quantitativo dei servizi.
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soppresso i cinque organismi di gestione a favoum'dgenzia unica strumentale della
Regione. Non si discosta il caso della regione EnfRlomagna (legge regionale n. 15
del 2007).

Particolarmente innovativa a tal proposito e lagkegegionale lombarda n. 33 del 10
novembre 200%° & sicuramente quella che propone un'applicazimifiedecisa del
principio di sussidiarieta, coinvolgendo in missmstanziale le universita nella gestione
dei servizi per il diritto allo studio. In quest@rdesto, al governo regionale viene
affidato, per lo piu, il compito di coordinamentcell@ politiche e di generale
organizzazione del settore, snellendone al conteinqmmnpiti gestionali:la Regione e
per questo chiamata a ritirarsi dalla gestionettdire indiretta dei servizi stessi per
concentrarsi su compiti di programmazione, finamaato, indirizzo, controllo e
salvaguardia del patrimonio. Per favorire I'esaccidi tali funzioni, al Consiglio
Regionale spetta I'approvazione (ogni tre anni)obiettivi, priorita e interventi da
attuare a livello di programmazione e indirizzogiunduati e proposti dalla Giunta
regionale la quale, annualmente, provvede anclze ddfinizione dei criteri e delle
modalita piu di dettaglio di utilizzazione dellesoirse e alla verifica della corretta
gestione dei servizi (art. 8}

La via seguita dalla Regione Lombardia & stataglper ripercorsa anche dalla regione
Calabria che, con legge n. 9 del 2887ha affidato anch’essa la gestione degli
interventi per il diritto allo studio universitaridirettamente alle Universita, previa
soppressione delle Aziende regionali per il dirétio studio (art. 11).

Una particolare attenzione risulta dedicata andke @esenza degli studenti negli
organi dell’Azienda e nelle sedi di rappresentaspacertazione e programmazione.
Oltre alla consueta rappresentativita degli studextConsigli di amministrazione delle
Aziende e negli organi di concertazione tra Regiengniversita (Lombardia, Lazio,
Puglia, Umbria), in alcuni casi sono stati creagld organi ad hoc: la Consulta degli
studenti in Emilia-Romagna, la Commissione di aolidrdegli studenti in Umbria. Tra

330 Norme sugli interventi regionali per il dirittdla studio universitario”.

31 La gestione concreta dei servizi da parte dellévéfsita & stata preceduta da apposite
convenzioni con la Regione che hanno regolato,airignlare, le modalita di utilizzo di beni mobili,
immobili e attrezzature finalizzati al DSU, le méithadi inserimento del personale, la durata delqulo
di graduale adeguamento dei contributi di gestienelative modalita di riparto. Sono stati previsti
diversi enti:lOsservatorio Regionale per il Diritto allo StudimnWversitario, al fine di supportare la fase
di programmazione e di valutazione e€dmitato Regionale per il Diritto allo Studio Unigg&ario con
il compito di formulare proposte e contribuire atlefinizione delle linee di indirizzo triennale eid
provvedimenti programmatori.

332 “proyvedimento generale recante norme di tipo remtientale e finanziario Collegato alla
manovra di finanza regionale per I'anno 20917, 3, comma 4 della legge regionale n. 8/2002”".
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gli obiettivi della legge ligure vi & quello di &ssgrare il coinvolgimento degli studenti
nelle procedure di monitoraggio e di controllo deljualita dei servizi offerti e
dell’efficacia gestionale degli stessi e con suss@slegge e stato istituito il Parlamento
regionale degli studenti della Liguria.

La legge della Regione Toscana n. 2670%revede listituzione di un Consiglio
territoriale degli studenti per il controllo dellqualita e sulla regolare e corretta
erogazione dei servizi sul territorio (art. 7) suiaffianca il Consiglio regionale degli
studenti al fine di garantire la realizzazione sistema integrato degli interventi e dei
servizi (art. 8).

Varia risulta la tipologia di servizi offerti: pablarmente articolata appare quella
proposta dalle Regioni Emilia-Romagna, Liguria, ibazPuglia e Umbria: si va dai
servizi tradizionali quali le borse di studio, ingei di mensa e abitativo, I'assistenza
sanitaria, i prestiti d’'onore e prestiti fiduciari,servizi di trasporto, la biblioteca e
prestito libri, i collegi universitari, e i servidi orientamento e informazione, a servizi e
benefici nuovi quali il servizio editoriale, la pnomzione culturale e sportiva, e la
medicina preventiva, I'assistenza psicologica,sistenza legale, i viaggi di studio e di
ricerca, gli interventi per studenti diversamertigia

Altra tendenza comune € quella di non limitareriazione dei benefici ai soli studenti
universitari iscritti delle Universita della Regmnma di estenderli anche i neolaureati
presso le istituzioni di livello universitario e lagscritti a tutti i corsi post laurea
(Puglia, Emilia-Romagna, Lombardia, Lazio, Liguriayli iscritti alle Istituzioni di alta
formazione artistica e musicale e ad altri istiitigrado universitario che rilasciano
titoli avente valore legale e che hanno sede neitdgo regionale (Puglia, Emilia-
Romagna), nonché a professori e ricercatori pr@rgnda altre Universita o Istituti di
ricerca italiani o stranieri (Emilia-Romagna) e agbolidi e rifugiati politici (Puglia,
Marche).

Da questa sintetica disamina sulle recenti terelelela legislazione regionale emerge,
dunque, un quadro piuttosto eterogeneo ed ampioeinto alla tutela del diritto allo
studio universitario in riferimento, in particolar@gli aspetti organizzativi dello stesso,

il tutto in una dimensione di «esteso rinnovameaatterizzato da importanti processi

33 “Modifiche alla legge regionale 26 luglio 200232”.
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di razionalizzazione organizzativa che sara insze® seguire nei risultati
effettivamente conseguitfs?

Muovendo dall’esame generale della legislazionéfdiimento al dato della concreta
realizzazione del diritto, appare opportuno soffsn sull’aspetto connesso, in
particolare, alla realizzazione del principio duaglianza.

Riguardo a tale problematica, I'attuazione dellessb &€ avvenuto, come noto, nel
settore DSU, per l'attuazione del quale l'unifornitli trattamento costituisce un
obiettivo prioritario. Rispetto a tale obiettivoyajlo che emerge dalla lettura di taluni
dati ministeriali e il dato per cui la legislazioregionale non sembra aver raggiunto i
risultati che era lecito attendersi da un sistemmiancato a fornire risposta, in primo
luogo, alle diverse diseguaglianze sociali.

Dalle analisi condotte in riferimento allanno adeanico 2006/07, ad esempio, Si
comprende che piu della meta delle Regioni si anaialla copertura totale degli
idonei, nove regioni hanno raggiunto il 100% meiaites non hanno conferito la borsa
di studio nemmeno alla meta degli studenti. Seossiclera il dato relativo al territorio
nazionale globalmente considerato, si registraemdtin crescita dall’a. a. 2001/02 ma
che tuttavia supera appena 1'80% nel 2006797.

Nellanno accademico 2008/09 a fronte delf@ess complessiva di 481.191.642
euro sono state erogate 151.760 borse di studfooate di 184.043 idonei aventi
diritto. La copertura di borse di studio su basazionale € stata del 82,5%; sono
rimasti senza borsa di studio il restantes%/ 32.283 studenti, per la maggior parte
iscritti nelle universita del Mezzogiorno.

Queste statistiche trovano poi conferma anche iergeenti dati riferiti al 2010 dai
quali emerge, il dato per cui alcune regioni ingastsomme atte a garantire la borsa al
totale degli aventi diritto, altre molto meno. larpcolare, nel 2009/2010 la borsa é
stata assegnata al 100% degli idonei solo in deggoni mentre, in media, uno studente
su sei non I'ha ottenut¥.

334 Cfr. F. Paolozzill diritto allo studio universitario e il riparto ostituzionale delle competenze
normative,in Le Istituzioni del Federalismo, n. 3.2007, p2§.ss. La stessa Autrice evidenzia come, allo
scopo del raggiungimento di un’effettivita complgasdel sistema, non puo essere ignorato il fa® c
due delle leggi esaminate (Emilia-Romagna e Umimiayedano anche apposite clausole valutative.

335 Cfr. E. Fagnanile leggi regionali in materia di diritto allo studiuniversitario:un’analisi
comparatain Le Regioni, 4-5 agosto 2008, pagg. 1005 $®,dita I'elaborazione su dati MIUR, SAUS-
ufficio Il e dati Regione Lombardia (Osservatoriedionale DSU).

3% |n particolare, le Regioni che sono riuscite arizepl 100% degli aventi diritto sono state la
Basilicata, I'Emilia Romagna, il Friuli Venezia Gimy la Liguria, la Lombardia, il Piemonte, la Tasa,

il Trentino Alto Adige, 'Umbria e la Valle d’Aostamentre, in fondo alla classifica si collocano
I’Abruzzo con il 55,7%, la Campania con il 56,1%eCalabria con il 58,8%. Fonte: Miur.
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| dati riferiti hanno, indubbiamente, una portaggativa non solo in termini di disagio
arrecato agli studenti ma anche in una dimensiopeodpettiva di vita studentesca se e
vero che, come & stato gia evidenziato da stuenté®, il mancato conferimento della
borsa di studio ad uno studente meritevole, il gjued abbia realmente necessita, porta
spesso all'abbandono degli studi, oppure all’alamgnto del periodo di studio,
soprattutto nel caso degli studenti fuori sede comseguenze negative, dunque,

sull’effettivita del diritto all’istruzione.

2. Gli interventi dello Stato.

2.1. Le tendenze Stato-centriche.

A seguito di queste indicazioni di massima sullaspi seguita dal legislatore
regionale da cui si ricava I'impressione general@rth sostanziale tensione verso un
ruolo piu pregnante nella disciplina generale deftd all’istruzione, appare opportuno
accennare al ruolo esercitato dallo Stato il cteéggiamento concreto € sembrato, al
contrario, voler ritardare il processo di progreasiegionalizzazione del settore. Oltre
al dato dei numerosi ricorsi governativi volti ansarare le normative regionali piu
evolute, anche molte delle decisioni normative &detin sede centrale relative sia
all'aspetto meramente organizzativo di riparto @dlinzioni sia a quello meramente

definitorio sembrano confermare tale assunto.

In generale, dunque, si coglie una differenza peuzde piuttosto ampia tra le Regioni che rifleite,
maniera piuttosto evidente, le differenze tra Nei®ud del Paese.
Questo dato trova, poi, ulteriore conferma nel quandell’aiuto. Seppure entro la forbice stabilital
Dpcm, limporto varia considerevolmente da RegidoneRegione. Cosi, ad esempio, in riferimento
all'importo della borsa per gli studenti fuori sedepassa da una somma di 6.340,00 euro dellarregi
Friuli Venezia Giulia e 5.273,00 della regione HaiRomagna ai 4.203,98 della regione Marche ai
4.020,00 della regione Toscana ed ai 3.445,00 8eltdegna. Fonte Miur.
Il quadro appare tanto piu allarmante se rappodatiati di altri Paesi in ambito comunitario daiadj
emerge che I'ltalia assiste con borse di studigestjii solo il 20% degli studenti, a fronte delb6&lei
Paesi Bassi. Fonte: OECIEducation at a Glance2008. | dati sono riferiti all'anno accademico
2004/2005.
Sulla lettura di alcuni dei dati riportati si vedache E. Fagnanie leggi regionali in materia di diritto
allo studio universitario:un’analisi comparatan Le Regioni, 4-5 agosto 2008, pagg. 1006 sAutrice
sottolinea anche come vi sia un differente investita nel DSU da parte delle Regioni presenti ilialta
ben nove regioni italiane si trovano al di sottdladenedia nazionale e la situazione & estremamente
variabile. Diversa € anche I'entita della spesagbeinvestimenti diretti a favore degli studertofse di
studio, attivita a tempo parziale, contributi pemobilita internazionale).

337 Cfr. Irpet,La valutazione di efficacia delle borse per il tiviallo studig a cura di S. Mele e
N. Sciclone,Documenti di Lavorpfebbraio 2004; G. Catalano, A. Figa Talamanca&ya di), Euro
Student 2000L.e condizioni di vita e di studio degli studentivearsitari italiani, Quaderno del CNVSU,
vol. I, Il Mulino, 2002.

Sulle ripercussioni negative del sistema sia imier di iniquita che di inefficienza si veda T.
Agasisti, G. CatalandRiformare il sistema di sostegno agli studenti ersitari italiani, in Atlantide,
anno Il, num. I.
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Da un punto di vista della struttura organizzativaferimento e al d. I. n. 85 del 2008,
tramite il quale, ad una riunificazione del Ministesulla base della necessita di
realizzare misure di contenimento della spesa jedgbhon si € accompagnata una
contestuale riorganizzazione delle funzioni su besgionale, cosi come avrebbe
suggerito il nuovo quadro costituzionale. Le fumzi@mministrative spettanti al
Ministero, infatti, non appaiono certo ridimensitndall’art. 1, comma quinto, il quale
prevede un mero trasferimento delle funzioni dehistero dell’'universita e della
ricerca, con le inerenti risorse finanziarie e dérgonale, al neo-istituito Ministero
dellistruzione, dell’'universita e della ricerca.

La tendenza stato-centrica e poi rintracciabile varie disposizioni presenti nei
successivi regolamenti. Rilevante, in tal sensi,régolamento n. 17 del 2088 che
attribuisce agliUffici scolastici regionalitutte le funzioni amministrative relative alla
progettazione della politica scolastica sul teritoattraverso il supporto della
flessibilita organizzativa, didattica e di ricemealle istituzioni scolastiche o relative alla
ricognizione delle esigenze formative e allo syilapella relativa offerta sul territorio
(art. 8), essendo tali funzioni, viceversa, di chisgpettanza regionale in quanto
direttamente coinvolti nella realizzazione dellagrammazione territoriale del servizio
scolastico.

L’'immutato apparato periferico del Ministero, duegeostituisce I'aspetto di maggiore
criticita del sistema configurato, in difformitagnaltro, con le disposizioni della legge
finanziaria del 2007 che ne imponevano la rideteazione o la confluenza negli Uffici
territoriali del governo e alla luce anche deléngretazione delle funzioni
amministrative regionali nella materia della «pegmazione e gestione della rete
amministrativa del servizio scolastico» di cuiait. 138 del D.lgs. n. 112 del 1998 che,
come gia riferito nella fase di trattazione relatadla disciplina del diritto all’istruzione
nel quadro costituzionale mutato, ne avrebbero esifgguna interpretazione estensiva
dovendo determinare una contestuale trasmissiosteutiure burocratich&?’

338 “Regolamento recante disposizioni di riorganizaaei del Ministero dellistruzione,
dell'universita e della ricerta

339 per un commento critico sul testo di legge e sgbtamenti attuativi n. 16 e 17 del 2009 si
veda: M. Cocconil.’organizzazione del Ministero dell’istruziona Giornale di diritto amministrativo,
2009, vol. 15, fasc. 10, pagg. 1034 ss., la qualtolinea addirittura come: «quanto ai criteri di
attribuzione, inoltre, dalla loro riformulazionegridenuta nel regolamento di organizzazione n. 17 de
2009, emerge altresi il tentativo, da parte degpiaaati centrali, di una riassunzione dei compatiferiti
dal d.lgs. n. 112 del 1998 alle regioni o sottrattale conferimento dalla legge delega n. 59 8éI71
allart. 1, c. 4, lett. d) e allart. 21- in quantbestinati alle universita degli studi e alle awahone
scolastiche».

189



Sembra invadere 'area di competenza regionalbealicgia citata legge delega
n. 53 del 200%° che & intervenuta, come gia osservato, in un anpiit propriamente
definitorio delle competenze statdfit Si pud notare come siano numerosi gli elementi
di inconferenza rispetto al disegno costituzioral@artire, innanzitutto, dalla stessa
scelta di utilizzare lo strumento della legge dalezhe ha fatto levare molte critiche da
parte delle singole regioni le quali hanno ritenab@ in tal modo fosse menomata la
loro possibilita di confrontarsi su una materia,dhevirtu della riforma del titolo V, ha
visto attribuire loro nuove e rilevanti competetize
Volendo poi condurre un’indagine in relazione ahtemuto di tali norme, la riforma
degli ordinamenti in essa disegnata sembra valigar@lcuni punti, i confini della
competenza meramente statale laddove, ad esemmpidferimento particolare al
secondo ciclo di istruzione, viene previsto il et dei licei ed il sistema
dell'istruzione e della formazione professionaldirsando, di fatto, un sistema unico
indirizzato, coordinato e programmato dallo St4fdn questo quadro, anche singole

previsioni, quale quella secondo cui € riservala Regioni una quota relativa ai piani

Sui rischi insiti in una gestione autoreferenzidel servizio pubblico dell'istruzione quale quella
tratteggiata dalle normative citate, si veda arich€orchia, Il riordino delle amministrazioni centralin

G. D'Alessio, F. Di Lascio (a cura dill, sistema amministrativo a dieci anni dalla Rif@rBassanini
Torino, 2009: «si €& riaffacciata la tentazione diaentro che, non essendo in grado di determireare |
strategie, finisce per ricorrere allimperio, atfiergenza, agli strumenrtixtra ordinemsenza distinguere
fra grandi e piccole decisioni, fra gestiatesy to daye pianificazione delle politiche».

340 “Delega al Governo per la definizione delle norgenerali sull'istruzione e dei livelli
essenziali delle prestazioni in materia di istrogi@ formazione professionale”.

341 S rinvia, per un’analisi del complesso delle disigioni della legge delega, a E. De Marco (a
cura di), con la collaborazione di G. Bottino, Gandhetti, A. Papala pubblica istruziongin G.
Santaniello,Trattato di Diritto Amministrativp Padova, Cedam, 2007 , pagg. 32 ss.; G. DellaeVall
Panciullo,Le norme generali sull'istruzione ed il diritto-dere all'istruzione ed alla formazioneit.
pagg. 632 ss.; C. Caciagll,a materia dellistruzione e i suoi interpreti:Stat Regioni, Corte
Costituzionalecit., pagg. 1002 ss.

342 Cfr. M. Nutini, R. Pallantel,a riforma Moratti e le autonomie scolastighdaggioli, pag. 65.

343 secondo A. Poggln altro pezzo del “mosaico”:una sentenza impor&aper la definizione
del contenuto della competenza legislativa conatdgedelle Regioni in materia di istruzignén
www.federalismi.if «la legge in oggetto ha infatti prefigurato ustasia integrato, in virtu del quale la
formazione professionale entra a far parte dekiatnazionale di istruzione, vedendo di conseguenza
svilire il proprio ruolo di compartecipazione abwiluppo locale. E questo perché ritenere l'isiong e
formazione professionale come elementi del sisteazizonale di istruzione determina una uniformazione
all'istruzione tout court con la conseguenza di privilegiare I'asse deifarmita della struttura
organizzativa su tutto il territorio nazionale e a quello delle possibili differenziazioni liiaie
all'osservanza dei LEP».

Sul recupero, da parte dello Stato, anche di néitepazi di legislazione anche per cid che
riguarda la formazione professionale si rinvia aSa&ndulli,Sussidiarieta ed autonomia scolastica nella
lettura della Corte Costituzional@ Le Istituzioni del federalismo, 2004, pag. 556.

L'unico temperamento rispetto alla conseguenzaariga la previsione di un’intesa con la
Conferenza unificata per l'adozione dei decretiidiegivi in tema di istruzione e formazione
professionale, anche se come messo in luce dadadliaLa materia dellistruzione e i suoi interpreti:
Stato, Regioni, Corte Costituzionalecit., pag. 1005, la stessa garanzia di coinwadgito dell'ente
regionale non concerne anche i regolamenti goviernat
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di studio concernente gli aspetti di interesse ifipecregionale (art. 2, lett. 1) che

determina, indubbiamente, un reale coinvolgimergtlancomposizione dei curricula,

non appaiono in grado di scalfire il primato statdl’ambito competenziale appare,
infatti, piuttosto limitato e nell’'opera di punteatdeterminazione dei piani di studio le
Regioni saranno comunque chiamate a misurarsi €deglyi statali inerenti, in primo

luogo, le norme generali nonché i livelli essenzalle prestazioni.

Anche l'impianto di fondo della legge per ultimaata, dunque, sembra trascurare
'importante ruolo che le regioni possono esser@rohte a svolgere a favore di un
impostazione generale incentrata, secondo alculliasse Stato-Istituzioni scolastiche,

basandosi sullinterpretazione della competenzaisleg/a regionale esclusiva

sull’istruzione e formazione professionale comedimente condizionate dall’esercizio
del potere governativo di definizione delle normenegrali sullistruzione e sulla

determinazione dei livelli minimi essenziali deiestazion?**

2.2. La legge delega sul federalismo fiscale.

Di diversa portata € la legge delega statale sigrédismo fiscale n. 42 del 5
maggio 2009 con la quale si & proceduto a dare pihaconcreta attuazione del
sostanziale trasferimento di funzioni tra StatoegiBni tanto che non sono mancate, in
dottrina, opinioni che hanno visto in tale passadggislativo una notevole spinta in
avanti, forse anche oltre il limite costituzionadéecominciare dalla stessa formulazione
utilizzata dal legislatore. Secondo tale opinionéatti, di federalismoin senso stretto
non si potrebbe parlare alla luce del nostro quandstituzionale il quale, anche in

344 Cfr. A. Poggi, Istruzione, formazione professionale e Titolo \aalticerca di un
(indispensabile) equilibrio tra cittadinanza so@aldecentramento regionale e autonomia funzionale
delle Istituzioni scolastichen Le Regioni, n. 4/2002, pag. 774.

Sul principio ispiratore della normativa si vedacla® G. Della Valla Panciullol.e norme
generali sull'istruzione ed il diritto-dovere alstruzione ed alla formazionén Rivista giuridica della
scuola, 2006, fasc. 4-5, pag. 633, secondo cuillacdettura della L. delega 53/'03 appare chiara
'ampiezza della materia cui la stessa si riferiscéimportanza, per la definizione di essa, déiléta
normativa dello Stato, al fine di evitare inacdeittadiversita sostanziali nelle istituzioni scdliabe nei
vari punti del territorio nazionale».

G. C. De Martin,Autonomia dell'istruzione e riforme istituzionalate introduttive in Le
istituzioni del federalismo, 2004, ritiene che d@pprovazione della stessa legge delega si sigpadm
addirittura un passo indietro non solo nel procedisoconoscimento delle autonomie territoriali ma
anche di quelle scolastiche.

D’altra parte, non & un caso che si sia apertanynia fase di vertenza tra Stato e Regioni che ha
riguardato, principalmente, i decreti delegati.regioni lamentavano, in particolare, 'assenzardreale
confronto politico in Parlamento e nei contesttigionali, territoriali e scolastici.
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seguito alla riforma introdotta con la legge co<iibnale 18 ottobre 2001, n. 3, continua
a delineare per la nostra Repubblica una forméath sli tipo regionalé?

Nonostante si debba rinviare ad altri testi peanalisi generale della normativa, atteso
che questa non pud essere compiutamente condottmesta sed& si possono,
tuttavia, mettere in evidenza alcuni tra i suoififirpiu problematici che evidenziano, in
alcuni casi e seppur sotto angolazioni differerdi guelle viste finora, un certo
scostamento rispetto al tessuto dei principi amgtinali in ordine alla protezione dei
diritti sociali. Uno scostamento che, tuttavia, motale da comportare una reale lesione
del nucleo essenziale del diritto essendo previatim, scopo, lo strumento della
perequazione obbligatoria tesa a far si che leemifiziazioni territoriali non si
traducano in lesioni del principio di uguaglianza.

Da questo punto di vista, probabilmente, uno deagpetti di maggior criticita della
legge € rappresentato dall’approccio che il letgsta statale ha seguito nella
regolamentazione della materia, consistente n@kk@stanza per cui la normativa non
sembra porre al centro della propria prospettivaplporto Repubblica-cittadini in cui
possano trovare spazio, in primo luogo, quegli tispaativi alla garanzia universale
dei diritti di cittadinanza seppur in un ordinaneemolicentrico, bensi sembra essere
tutta pervasa dal concetto di capacita fiscaletdeitorio (non del contribuente) e

345 Cfr., tra gli altri, tra gli altri, Gambindrederalismo fiscale e uguaglianza dei cittadiini
www.federalismi.it, n. 7/2009.

Per altro verso, la rilevanza dell'attuazione detl’ 119 Cost. € stata sottolineata da F. Bassanini
e G. Maciotta] principi della delega per I'attuazione del fedésano fiscale. Commento all’'art. 2 della
legge n. 42 del 2009 www.astrid-online.it secondo cui essa «implica la realizzazione dipméonda
trasformazione dello Stato, forse la piu radicadglidultimi decenni. Vuol dire impegnare il vasiias
universo delle amministrazioni territoriali ad urgestione rigorosa delle risorse, all'incremento
dell'efficienza e della produttivita delle loro stture di servizio, ad una oculata valutazione edell
performance, alla adozione di meccanismi premiahrmzionatori capaci di incentivare la competeniza e
merito, la qualita dei servizi, gli incrementi diogluttivita. Vuol dire — in buona sostanza — realie (o,
quanto meno, predisporre uno strumento essenzialergalizzare) quella rivoluzione del sistema
istituzional-amministrativo che piu volte e statmanciata (e anche, in qualche modo, avviata) nea ch
fino ad ora non & mai stata realmente compiuta.

Sulla base di argomentazioni simili, G. M., Salefderso I'approvazione finale della legge delega per
I'attuazione del federalismo fiscalén www.federalismi.it, n.7 /2009 gia evidenziavelle more del
procedimento d’attuazione della legge, che I'appriane di una legge di tal guisa sarebbe dovugress
accompagnata da un contestuale aggiornamento sleldestituzionale. In difetto di tale modificasas
«finirebbe per scontare la mancanza di un sicurerimento a regole certe e soprattutto
costituzionalmente garantite nei confronti di tugti attori istituzionali. In specie, tra l'altraccorre
rimodulare I'architettura delle istituzioni di var¢ dello Stato, agendo quindi anche su talunittispela
presente forma di governo, correggere i criterripartizione delle materie di competenza statuale e
regionale, e provvedere agli aspetti pit osculiad@bente disciplina costituzionale relativa asicletto
federalismo amministrativo».

348 | a letteratura sull’argomento si presenta particokente ampia. Si segnalano in questa sede,
tra i lavori pit recenti, quello a cura di A. FeaaG. M. Salerno I} federalismo fiscaleCommento alla
legge n. 42 del 2009Napoli, Jovene, 2010 e G. Bronzetti, M. Moscdni,Palmieri, |l federalismo
fiscale: principi ed attuaziondrento, 2010.
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dall'intento di regolare i rapporti finanziari trgli enti e non quelli giuridici ed
economici tra Stato e consociati. Il contenuto et@e delle norme contenute nella
legge 42/2009 delinea, infatti, un sistema nel gggil enti territoriali si finanziano con
risorse proprie ed assumono essi stessi la redpibitzsalella resa dei servizi, anche
nella parte attinente ai livelli essenziali deltegiazioni relative ai diritti civili e sociali.
Tale ricostruzione trova corrispondenza, al digédedsolenni enunciazioni di principio
contenute nella legge, in una serie di puntuafpasgioni. In relazione agli aspetti del
finanziamento, (il quale, in virtu dell'articolo @1della Costituzione deve avere luogo
per mezzo di tributi propri, compartecipazioni éngimento al fondo perequativo),
innanzitutto, l'articolo 2, comma secondo, lettéraindica il criterio direttivo della
territorialita per i tributi locali e quello della riferibilita |aterritorio per le
compartecipazioni al gettito dei tributi erariali.

Suscitano perplessita, sempre in ordine alla géagnena ed uniforme dei diritti sociali
quali listruzione, anche i criteri relativi al fimziamento delle spese relative alle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali:sensi dell’articolo 8, comma 1, lettera
d), le spese necessarie per assicurare, da pdtéerdgioni, i livelli in questione
dovranno essere finanziate con l'addizionale allapdste sui redditi, con
compartecipazioni all’lva, nonché con il fondo gerativo, in modo tale da garantire |l
finanziamento integrale in ciascuna regifieSenonché, come & stato dimosft&to
anche con l'ausilio di esempi numerici, il meccamsnon e assolutamente in grado di
assicurare Universalee uniformefruizione, nellintero territorio nazionale, devélli

essenziali delle prestazioni, come invece imporedhatCostituzion&®.

347 Alla successiva lettera g), poi, si precisa, qoaalle aliquote delle addizionali e delle
compartecipazioni, che le stesse dovranno essenenisurate al fabbisogno per la garanzia dei livelli
essenziali in una sola regione.

348 Cfr. Pola e Rizzoll federalismo non si fonda sull’lvan la voce.info, 17 aprile 2009, che
sottolineano anche come «Naturalmente, nulla ganthe questa soluzione sia stabile nel tempo. In
particolare, la dinamica del gettito totale delijvpotrebbe non seguire quella del fabbisogno,cper
un’aliquota di compartecipazione del (*) per ceptmtrebbe risultare I'anno successivo troppo alta o
troppo bassa rispetto al fabbisogno. Per di piin @aletto che la distribuzione regionale del getit
mantenga stabile nel tempo. Nellesempio, se ferggiando il gettito nazionale cambiasse la sua
distribuzione e aumentasse il gettito raccoltoangdlgione autosufficiente..., questa ultima ottereetxn
la quota di compartecipazione fissata al (*) partagiu di quanto sarebbe necessario per coprseal
fabbisogno. Al contrario, la quota residua, destinalla perequazione, non sarebbe piu sufficiente a
garantire il finanziamento del fabbisogno per tecalegioni».

349 per completezza, merita di essere richiamata rizostianza per cui gli articoli 11 e 12
disciplinano in modo del tutto analogo il finanziamo dei livelli essenziali delle funzioni fondantedin
degli enti locali di cui all’articolo 117, commacsmndo, lettera p) della Costituzione.

Ulteriore profilo problematico & rappresentato 'dahitta individuazione dei costi standard sul
quale si veda E. Jorid| federalismo fiscale verso i costi standand www.federalismi.it «Alcuni
vorrebbero assimilarli e, dunque, limitarli ad ws@ta di componente economica di un nuovo sistema
tariffario riferito alle prestazioni salutari dandere. Altri vorrebbero, invece, tradurli in unaotp
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Sempre su questo terreno, la dottrina aveva popigaisato come la determinazione
dei LEP «rappresenta la premessa ad ogni consideeagull’assetto delle risors&%
Quanto al settore dell'istruzione, la norma carditta le molte dedicate ai LEP, e
indubbiamente l'art. 8 secondo cui «Al fine di adag le regole di finanziamento alla
diversa natura delle funzioni spettanti alle regioonché al principio di autonomia di
entrata e di spesa fissato dall'articolo 119 d€ltstituzione» i decreti legislativi di

attuazione dovranno classificare le spese dellomedra: «1) spese riconducibili al

capitaria standardizzata, calcolata mediante I'egpidi nuovi moltiplicatori rettificativi, sulla lsa della
guale ricomporre, di fatto, un fondo sanitario naale di nuovapecies Altri, ancora, privilegerebbero
una soluzione che comprenda un po’ dell’'uno e Urdptbaltro, senza pero dare modo di comprendérne
meccanismi determinativi, attesa la caratteristiseramente enunciativa della loro proposta. Tultti
farebbero, comunque, riferimento, per I'assunzierielaborazione dei presupposti valoriali di pagz,

ad un sistema di contabilita pubblica regionale ot c'é, sotto il profilo della certezza e
dell'affidabilita delle sue componenti economiclee,che non potra essere, pertanto, in alcun modo
garante, se non opportunamente rivisto e attuatizziée specifiche esigenze valutative».

Sulla complessa tematica del rapporto tra scuddaleralismo fiscale si segnala lo studio di M.
Bordignon, A. FontanaFederalismo e istruzione. La scuola italiana neifbito del processo di
decentramento istituzionagleconsultabile in www.fondazione-agnelli.it In particolare, gli autori
conducono una dettagliata analisi dei vantaggiaatsggi legati all'attuazione di un federalismaéite.
Tra i primi c’e il c.d.allineamento degli incentivaperazioni, ad esempio, come quella di riportareaipo
alle regioni il finanziamento della spesa per itgpmale le spingerebbe a condurre scelte piu effice
ad una definizione territoriale degli stipendi inela con il costo della vita. Altri vantaggi sarehbi
costituiti dalla flessibilita e possibilita di sperimentaziongal momento che «é& molto difficile
sperimentare sul territorio nazionale le stessgmié nel campo, anche perché le differenze sontomol
marcate tra territori». Tra gli svantaggi, il riszlpit serio del decentramento consiste nel fati® «nel
caso italiano si condividono due diversi sistemolastici, uno relativamente efficiente al Nord,
sostanzialmente in linea con la media europea & Qustermini di costi e risultati) e uno gravenent
insoddisfacente al Sud, con il Centro che si ponenia posizione mediana. Il rischio vero & che gues
differenze, gia massicce all'interno di un sistesoalastico nazionale e centralizzato, possano ésggo
in un sistema decentralizzato».

Il punto é ripreso, in relazione alla legge delagasame, da R. Perdzyibuti delle regionj in
Giornale di diritto amministrativo, n.8, 2009, pagg09 ss. Secondo I'Autore, il principio della
territorialita dei tributi «potrebbe ridurre la capacidistributiva dello Stato, condannando lo sviluppo
del meridione a una pericolosa deriva». L’Autorgt@aall’assunto per cui le amministrazioni delteea
pil povere avranno entrate molto inferiori rispettquelle delle regioni con maggiore capacita fespar
cui le prime potrebbero riuscire a coprire i cakglle funzioni fondamentali e dei livelli essenkzidlle
prestazioni grazie alla perequazione dello Statmtra non avranno le risorse necessarie per rdead
sviluppo (a meno di non elevare la pressione fispabprio nelle aree con reddito megim capitepiu
basso). Anche l'efficacia degli interventi specistiatali per tentare di ridurre il divario infragturale
viene contestualmente messa in dubbio in quant@ elipendera dallammontare delle risorse
straordinarie disponibili. In ogni caso, «I’eccemodell'intervento statale straordinario non fateoache
confermare la regola: la perequazione statalevietex al margine di una fiscalitd non piu rettavifecoli
di solidarieta nazionale ma da forme di solidartetéitorialmente circoscritte.

350 Cfr. A.Carinci, Osservazioni al disegno di legge n. 1117 sul felimm fiscale, Audizione
davanti alle Commissioniiunite del Senato,,IV e VI, 7 novembre 2008, in www.federalismi.it. n
22/2008; nello stesso senso F.OsculaiBozzaCalderoli. Federalismo delle regole. Federalismdlele
scelte,Relazione al Convegno, Il punto sul federalismadis, Padova, 22 settembre 2008; R.Bhe
ha di federale il “federalismo fiscale”dn Forum dei quaderni costituzionali, 9 dicembre 208che la
Conferenza delle Regioni e delle Province autononei®ocumento sui principi applicatidell’art. 119
della Costituzionelel 7 febbraio 2007 auspicava che tra i principid@amentali vi fosse «l'assicurazione
di costante ed integrale copertura dei costi stahdai livelli essenziali delle prestazioni». A.\®&ato,
Federalismo tra egoismi e solidarietha Stampa, 7 giugno 2010, sottolinea la necessitadividuare
preventivamente gli obiettivi di servizio che dewoessere conseguiti dagli enti territoriali, alefidi
determinare anche la reale portata economicawa#ii lessenziali delle prestazioni.
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vincolo dell'articolo 117, secondo comma, lettera della Costituzione; 2) spese non
riconducibili al vincolo di cui al numero 1)». Bitzo comma della stessa norma precisa,
poi, che «Nelle spese di cui al comma 1, lettera@nero 1), sono comprese quelle per
la sanita, l'assistenza e, per quanto riguardaubione, le spese per lo svolgimento
delle funzioni amministrative attribuite alle regiaalle norme vigenti». Sulla falsariga
di tale norma, l'art. 21, comma 3, nell'individuarevia transitoria le funzioni per cui i
decreti legislativi dovranno prevedere le fonti foianziamento fiscale e tributario,
comprende tra quelle dei comuni, le «funzioni drusione pubblica, ivi compresi i
servizi per gli asili nido e quelli di assistenzmlastica e refezione, nonché l'edilizia
scolastica (punto c) e le funzioni del settore &eei (punto d). Al comma successivo Si
prevede poi che, per quanto riguarda le funzionilederovince vi sono
provvisoriamente comprese quelle relative all'istome pubblica, inclusa I'edilizia
scolastica. Anche per tali funzioni, come gia peeltp assolte dalle Regioni, i decreti
legislativi di attuazione dovranno prevedere le alib@ che consentano il loro
finanziamento integrale in base al fabbisogno steth¢art. 11, comma 1, lett. b).

Il nodo piu problematico concerne, dunque, anco\wolta, I'individuazione dei LEP
di cui occorre garantire la copertura integrale términi di fabbisogno e costo) e, a
riguardo, € utile constatare come nel settoreidelizione, essi non siano stati oggetto
di una puntuale definizione.

A tal proposito, il D.lgs. n. 226 del 2005, intemuo in materia, li ha individuati piu
che altro quali limiti di principio all'attivita lgislativa ed amministrativa regionale (in
particolare quella prevista dal d. Igs. 112 del8)%3 e anche nel testo dell’accordo tra

Stato e Regioni in materia di istruzidrfe pur facendosi riferimento spesso ai «livelli

%1 cfr. A. Poggi, L'accordo Stato- Regioni in materia di istruzioree le prospettive di
federalismo fiscale per la scugleonsultabile nel sitavww.fondazione-agnelli.it
I livelli essenziali di prestazione sono comungasicindividuati dal d.lgs. n. 226/05 nelle seguante:
garanzia di accesso al sistema (art. 16); garathaeogazione del servizio sull’intero territori@zionale
(art. 1 c. 2); garanzia di orario minimo annuale. (&7); definizione di criteri e requisiti per ¢eesso al
ruolo di personale docente (art. 19) e garanzi deialita dell'insegnamento; percorsi formativit(d.8)
definiti con accordo in sede di Conferenza Unific8tato- Regioni); livelli essenziali di valutazée
certificazione di competenze (art. 20); livelli esgiali delle strutture e dei relativi servizi (aftl),
anch’essi definiti in sede di accordo della ConfieeeUnificata Stato Regioni).

%2 La proposta di accordo & stata licenziata I'8 lapg008 dalla IX Commissione della
Conferenza dei Presidenti delle Regioni ed appeodatla Conferenza dei Presidenti delle Regio#i il
ottobre 2008.

Il testo € articolato in quattro capitoli tematith un primo capitolo si individuangli ambiti della
funzione legislativa statale e regionaache alla luce della giurisprudenza costituzionhleecondo ha
ad oggettoil conferimento di funzioni amministrative e servizi pubblici stitanelle materie
dell'istruzione e dell'istruzione e formazione pee$ionale. In esso il Governo si impegna a trasféei
risorse rispetto alle funzioni oggetto dell'Intesagntre le Regioni si obbligano ad emanare unarrop
normazione organica in materia di programmazioria dete scolastica. Il terzo capitolo & dedicdto a
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essenziali delle prestazioni», non viene chiarit@ac debba intendersi, limitandosi
'accordo ad asserire, in maniera non chiarificatriche gli stessi devono essere
definititi a partire dalla definizione delle presiani e secondo il criterio della
sostenibilita e esigibilita e con modalita che aano il pieno coinvolgimento di
Regioni e altri Enti locali pitl di tutti gli attodella scuol&?

In mancanza di specificazioni normative non si phé rinviare, dunque, a quanto gia
riferito in precedenza riguardo al concetto deellivessenziali delle prestazioni, oltre
che a quanto gia asserito da alcuni Adtéri

Al di la delle enunciazioni formali, quello dell'ata individuazione dei LEP in materia
di istruzione rimane, evidentemente, uno tra iifirpit problematici della legge delega
e si riconnette alle modalita, che la stessa leggechiarisce, attraverso cui determinare
il costo standard

Nellambito di tale prospettiva, € inevitabile che stessa individuazione dei livelli
essenziali risenta della mutevole concezione palitthe si proponga del bene
istruzione, specie nella fase successiva all’'obbligcolastico la quale risulta
caratterizzata, a differenza di quella rientrantdlan scuola dell’obbligo in cui la
domanda delle prestazioni risulta per cosi diredtmonata a monte dalla struttura
dell'offerta e che fa si che il bene debba esse@utp perlomeno in una misura
minima, dalle diverse sensibilita politico-costituzali del legislatore statale e regionale

nel perseguimento di un determinato modello dugtme. A tal proposito basti qui

tema strategico detasferimento dei beni e delle risorse umane, stwtali e finanziarie Quanto alle
risorse “umane” si stabilisce che il personale gdinte, docente e A.T.A. della scuola restera alla
dipendenza organica dallo Stato. Le parti, tuttasiampegnano a far si che, nel rispetto dellanativa
statale in materia di autonomia delle Istituziocwlastiche, della specifica disciplina circa I'intpzione
della spesa di personale, in riferimento ai diveusii di appartenenza del personale medesimo, h#nc
nel rispetto della contrattazione collettiva naalendi comparto, il personale passi alla dipendenza
funzionaledelle Regioni, le quali, nellambito delle dotazicorganiche complessivamente assegnate,
provvedono anche alla programmazione e alla distiime territoriale, in piena collaborazione con gl
Enti locali e le istituzioni scolastiche nelle faendeterminate dalle leggi regionali. Il quarto talpi
concernd’organizzazione e la gestione dei dati relativisistema formativaon I'impegno ad integrare
le banche dati dei vari soggetti che a diversdatissercitano competenza in materia di istruzione.
Per un esame dell'accordo alla luce della leggegdesul federalismo fiscale si veda A. Poggiccordo
Stato- Regioni in materia di istruzione e le prdsipe di federalismo fiscale per la scuol@
www.fondazione-agnelli.it

353 Cfr. V. Campione e A. PoggSovranita decentramento regolk livelli essenziali delle
prestazioni nell'istruzioneBologna, Il Mulino, 2009, nel quale si individwan livelli essenziali da
garantire in quelli relativi all'accesso al sistermida qualita dell'erogazione del servizio, allalita degli
insegnanti, all'integrazione fra istruzione e forioae: tutti elementi, dunque, che rimandano ad un
concetto relativamente ampio (che va dalla gestienpotenziamento del patrimonio edilizio alla
formazione iniziale e in servizio dei docenti, @dalntrasto alla dispersione all'orientamento), ma ch
hanno in comune la caratteristica di assicuraretditieta del sistema a livello nazionale in presedi
una gestione del servizio di istruzione che degewérsa caratterizzarsi per la massima articolazimi
territori.

%4 sjveda supra 1.4. e 2.5.1. e anche nota preeadent
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rinviare alle considerazioni circa il significatbecil diritto all’istruzione dovrebbe poter
rivestire nel nostro ordinamento gia approfondiglanparte iniziale di questo lavoro e
che fanno della misura in cui il diritto stessondead essere goduto uno dei principali
strumenti con cui valutare [leffettiva caratterizeme del nostro stato quale

democratico.

2.3. Scuola primaria e istruzione superiore nelldionma Gelmini. Brevi
notazioni sull’istruzione e formazione professianal

Qualche considerazione meritano le recenti vicdagislative che attengono |l
complesso degli interventi di riforma Gelmini, inerto sia alla scuola primaria e
secondaria sia a quello delle Universita in un qoaddunque, di generale
riorganizzazione del sistema di istruzione.
In riferimento a tali provvedimenti saranno messi luce quei profili che piu
coinvolgono l'analisi condotta tramite il presetdgoro:la configurazione del diritto e
le questioni digovernancen rapporto ai diversi livelli di governo, stataeregionale.
Dal primo punto di vista, non si manchera di metter evidenza come la riforma non
sia stata particolarmente efficace nell'estendergdranzie di godimento del diritto,
introducendo, al contrario, alcune novita, qualicil. maestro unico nella scuole
primarie piuttosto che la riduzione del numero @elie degli insegnamenti, suscettibili
di incidere negativamente sull’effettivita del ttioi
Sul piano del riparto di competenze una maggidenaione sara dedicata alla riforma
dell'istruzione superiore che riordina, nellambitiella competenza statale a dettare
norme generali, i cicli scolastici. L’esame dellesaiplina, frutto di regolamenti
delegificati, costituisce il pretesto per rifletesulle incidenze della competenza in tema
di norme generali statali sulla competenza regmmaiclusiva in tema di istruzione e
formazione professionale. Da questa angolazionepettica, la normativa statale
sembra aver preso coscienza del ruolo politicoorede, segnando una progressiva

evoluzione rispetto alla normazione precedente.

2.3.1. Scuola primaria.
Il primo provvedimento & il decreto legge n. 137 2@08"° convertito con

legge 30 ottobre 2008, n. 169, che apporta modifalhsistema scolastico della scuola

35 “Disposizioni urgenti su scuola e universita”.

197



primaria, alcune delle quali, per la verita, norstitaiscono delle novita assolute in
quanto ripercorrono modelli gia presenti in passato

Al di la delle valutazioni pit 0 meno riconnesse w@wth prospettiva di tipo
pedagogico spesso affiorate nellimminenza dellarma su cui si dira in seguito e
riguardanti, in primo luogo, aspetti quali il riptino di sistemi di insegnamento che
sembravano ormai superati - il c. d. “maestro unpattosto che il “voto in condotta”
che assume, come si vedra, carattere decisivoapprosecuzione del percorso dello
studente- cio che appare degno di rilievo agli oa® giurista €, innanzitutto, la
prospettiva dmetodoutilizzata per dar vita alla riforma di quello ¢lanche sulla base
delle riflessioni che si sono sviluppate in precexde appare il percorso di studi
maggiormente rilevante per la formazione dell'indio, qual € quello di base. Questa
valutazione, che concerne il piano delle fonti deitto da utilizzare, ci porta a
considerare come l'utilizzo dello strumento del rééx legge appaia del tutto
inadeguato rispetto alle esigenze di ogni riforngdlad scuola, non solo in quanto
parrebbero difettare quei presupposti di necessam@rdinarieta e urgenza che, come
noto, giustificano il suo utilizzo ma, soprattutper il fatto che una riforma del sistema
scolastico non dovrebbe prescindere da un attesribranto dialettico con le diverse
esigenze dei soggetti coinvolti, che solo una disimne parlamentare a monte potrebbe
manifestare e rendere totalmente accessibile attegociali coinvolte.
L'utilizzo del decreto non pud non portare con seaulogica di eccessiva
semplificazione - e la formula del maestro unieoéenun esempio per certi aspetti
emblematico di come si sia scelto di congelare pkeienza del pluralismo
dell'insegnamento che era stata ritenuta positaglidsservatori- che mal si adatta ad
un sistema di per sé particolarmente complessoequagllo dell’istruzione il quale
coinvolge una molteplicita di soggetti portatori diversi bisogni e diritti, differenti
anche in virtu del contesto territoriale, che nasgono efficacemente ridotti ad unita
sulla base di mere decisioni politiche adottaterim unilaterale spesso, piu 0 meno
dichiaratamente, riconducibili al fine della saluagdia dei vincoli di bilancio.

All'interno delle disposizioni del decreto che epdono modelli gia adottati in
passato si pongono la disposizione circa la valomaz del comportamento degli
studenti (art. 3) che, espressa in decimi, «coecalla valutazione complessiva dello

studente» e puo determinare «se inferiore a s@ndérnon ammissione al successivo
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anno di corso o all’esame conclusivo del ciclo»ueliq relativa alla reintroduzione
dell'insegnante unico nella scuola primaria (a)°%

La stessa disposizione citata per ultima prevedieupa riduzione del numero delle ore
a ventiquattro settimanali, la cui prescrittiviténsbra peraltro stemperarsi nella
possibilita che i regolamenti possano tener comtite desigenze delle famiglie al fine
«di una piu ampia articolazione del tempo scuolden si puo trascurare il fatto,
tuttavia, che quest’ultimo correttivo perda la soeacreta possibilita di applicazione in
mancanza di una specifica erogazione di fondi dintal del tutto assente nel testo di
riforma.

Decisamente indirizzata al sostegno economico daitéglie € la disposizione di cui
all'art. 5 per cui «i competenti organi scolast@dottano libri di testo in relazione ai
quali l'editore si sia impegnato a mantenere i@aril contenuto nel quinquennio,
salvo le appendici di aggiornamento eventualmeatessarie da rendere separatamente
disponibili». E evidente, infatti, che il principitella gratuita dell'istruziorié’ parrebbe
dover estendersi non solo alle tasse legate aifisoe scolastica ed a eventuali spese
di trasporto e mensa, ma anche alla necessita mlisnbire oneri particolarmente
gravosi per l'acquisto dei libri di testo, la cydesa a volte puo incidere pesantemente
sui bilanci famigliari*®. Tale disposizione, dunque, appare finalizzatalkygerire il
carico delle spese famigliari per la frequenza astala favorendo, in particolare,
I'acquisto di libri usati piuttosto che il passaggiegli stessi testi adottati all'interno del

nucleo famigliare.

3% | voto di condotta era previsto dall'articolo 13®mma 1, del testo unico di cui al decreto
legislativo 16 aprile 1994, n. 297, e concorrevaitamente al voto di profitto, a determinare la
promozione o la non promozione alla classe suoges8i fini della promozione era necessario un voto
in condotta non inferiore a otto decimi. In regidigiparazione a settembre (fino al 1995 - legg®8sto
1995, n. 352), con voto inferiore a otto decimstadente era rimandato a settembre per tutte lerimat
Il voto di condotta & stato abrogato dall'articd/é, comma 1, del regolamento di cui al decreto del
Presidente della Repubblica n. 275 del 1999. Ilé'stia unico” era stato invece abolito nel 1990 leon
legge n. 148 del 1990.

%7 Sj veda supra par. 1.8 ss.

8 All'ultima disposizione citata si lega anche qaelell’art. 15 della legge n. 112 del 25 giugno
2008, che, rientrando tra le misure volte a conmteiigetto spesa sul c.d. caro libri, consente stgdenti
di scaricare gratuitamente testi scolastici darimgepurché si trovino legalmente on-line.

E particolarmente indicativa delle difficolta ogiip nel far fronte alle spese per listruziongrihai
frequente ricorso delle famiglie a forme di assiggescolastica, spesso e volentieri condotte deatpr

Si segnalano, a mero titolo esemplificativo, lezimiive del Codacons, che mette a disposizione del
proprio sito internetvww.codacons.net/librigratida possibilita, per studenti e cittadini, di s¢aane e
regalare libri di testo usati. Cosi, anche Adican$a dato vita ad un’azione di sostegno al biladeilbe
famiglie tramite l'iniziativabook in progressin cui gli stessi insegnanti diventano autori dbtd di
testo, prevedendo la possibilita di scaricare @ine¢nte dalla rete i testi.
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Il decreto n. 137, tuttavia, al di la della prewis® citata, non sembra apportare misure
particolarmente incisive nella regolamentazionetale aspetto. Sarebbe stata una
soluzione adeguata ai bisogni delle famiglie, psengpio, quella di prevedere una
maggiore vincolativita del tetto di spesa massirablitri che, seppur prevista in sede
ministeriale, viene annualmente disattesa da geate melle scuof@®, piuttosto che
previsioni particolarmente restrittive sul’aumemdiscriminato dei prezzi sui libri.

Altro aspetto suscettibile di incidere, sia puriiattamente, sull’effettivita del
diritto nella scuola primaria e, piu in particolasilla qualita degli insegnamenti, e il
dato normativo consistente nel’aumento degli sttideer classe.
Tale dato trova rispondenza nella circolare n. 8718 aprile 2010, in cui esso emerge
in tutta la sua chiarezza. Le disposizioni in essatenute sono stabilite in base alla
legge del 6 agosto 2008, n. 133, che ha previatovazione di una serie di interventi e
misure volte ad incrementare gradualmente di untgyunell’arco del triennio
2009/2011, il rapporto alunni/docenti al fine dggaungere gli obiettivi finanziari di
risparmio previsto dalla legge stessa legge. Atisy tale legge e il regolamento
successivo approvato con D.P.R. del 20 marzo 20081, sono venuti meno 25.600
posti per I'anno scolastico 2010/'11, con effat@vanti, dunque, sulla formazione delle
classi e sulla riduzione delle 87

2.3.2. La riforma dell'istruzione superiore.

Anche la riforma dellstruzione superior@arata nell’attuale legislatura presenta
alcuni punti di criticita che in parte ricalcanoetjugia accennati in merito all’istruzione
primaria.

La riforma ha riordinato complessivamente il siséetelle scuole superiori nell'intento,
anche qui, di semplificazione complessiva e di @ggmore collegamento con il mondo
del lavoro. Vengono previsti, infatti, sei licestituiti tecnici suddivisi in due settori con
undici indirizzi, istituti professionali suddivign due settori e sei indirizzi. Inoltre, altro
punto toccato dalla riforma € la nuova regolameatez del settore dell’istruzione

professionale, nell’ambito del quale sono previsigalifiche triennali e diplomi

%9 In una ricerca svolta da Adiconsum nel 2009 silentiava, per esempio, che il 50% delle
scuole secondarie di primo grado aveva superagttd di spesa previsto con uno sforamento chevanda
dal 10 al 30%, consultabile imww.adiconsum.it

350 sul diritto all'istruzione quale diritto inviolalei e sulle possibile limitazioni si rinvia alle
riflessioni condotte in precedenza:par. 1.4 ss.
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quadriennali, settore quest'ultimo che si intersataggiormente con la competenza
regionale.

Innanzitutto va posto in rilievo il fatto che lasdplina dei vari cicli e affidata
interamente a regolamenti governativi adottatiexiss dell’articolo 64, comma 4, del
decreto legge 25 giugno 2008, n. ¥2convertito dalla legge 6 agosto 2008, n. 133 ed
anche qui non si puo mancare di sottolineare camena prospettiva di metodo, si sia
registrato il mancato consenso di gran parte dgbacansegnante e della dirigenza
scolastica.

Quanto ai risultati raggiunti, un primo profilo am@rne il riparto di competenze. Se la
riforma del sistema poteva costituire il pretesty psolvere la questione relativa al
difficile quadro costituzionale delineato dal taoV in tema di istruzione e definire con
compiutezza il ruolo delle regioni, specificandoftemule utilizzate dal legislatore
costituzionale, si puo dire che questo risultata sbsia raggiunto nonostante sia dato
registrare, in generale, una maggiore presa dii@usg rispetto al passato riguardo al
ruolo degli enti territoriali non statali.

Per quanto concerne gli aspetti legati allordinatoegenerale dell’istruzione
superiore, e evidente che, come accennato, il pdntoontatto maggiore con la
competenza legislativa regionale attiene al profdell'istruzione professionale,
considerata l'attribuzione esclusiva al legislataggionale della competenza in materia
di istruzione e formazione professioridfeattribuita alla regioni dal terzo comma
dell'art. 117 cui si affianca, ovviamente, anch@ddesta regolamentare.

A guesto proposito va ribadito, in via preliminaohe I'esclusivita della competenza
regionale non puo intendersi come areassioluta impermeabilitéspetto ad eventuali

interventi del legislatore statale. Questa tesiagzitutto, il frutto di un corretto

31 «Disposizioni urgenti per lo sviluppo economic@ $emplificazione, la competitivita, la
stabilizzazione della finanza pubblica e la perere tributaria”.

32 va ricordato come anche la tradizione legislagivecedente alla riforma del titolo V abbia
segnato un progressivo avvicinamento tra i concltistruzione e formazione, I'uno ontologicamente
legato alla conoscenza teorica, I'altro alla coroga pratica, al saper fare, evoluzione che haalvsitio
punto di approdo nel considerare progressivamesyaisito il fatto chetheoriae téchnesono chiamati
entrambi, sia pur in diversa misura, a promuoversviluppo armonico ed integrato tutte le dimenision
delle personalita di ciascuno. Tale logica puo resselinea con lo spirito costituzionale solo kauovo
impianto che ne scaturisce si muove in una dimeesipedagogica attenta ai diritti soggettivi ed
irrinunciabili del cittadino, in particolare allattadinanza, all'orientamento di sé e al propriogatto di
vita.

L'art. 1, co. 1, della legge n. 30/2000 parla diesmaeducativodi istruzionee di formazione Anche nel
suo prosieguo, la legge presuppone che, mentmifisne e la formazione siano due dimensioni diger
ambedue siano educative e debbano costituirdsi@ma educativiAnche l'art. 68, co. 1, della legge n.
144799, istituendo «lI'obbligo di frequenza di sita formative fino al compimento del diciottesimo
anno», fa riferimento al «sistema della formazigmefessionale regionale» come uno dei percorsi
allinterno dei quali i giovani possono espletake tobbligo.
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approccio alla riforma del titolo V nel quale le ter@e affidate alle regioni soffrono
naturalmente i limiti in varia misura connessi igbetto delle esigenze unitarie specie
nella tutela dei diritti sociali ma, nel caso sfieoi dell'istruzione e la formazione
professionale, € anche il frutto di un’interpretam@ di tipo evolutivo e sistematico.
Come si € gia evidenziato, infatti, la tendenzalegislatore italiano degli ultimi dieci
anni é stata quella di avvicinare progressivaméatsfera dell'istruzione con quella
della formazione, intendendo gli stessi concetti scome comparti separati ma come
parti di un complesso progetto educativo, rispodderosi ad una diversa modulazione
dellistruzione di natura comunitaria. Dall’altratb, da un punto di vista sistematico,
guesta evoluzione del concetto trova precipuo nisoonella stessa collocazione della
disposizione costituzionale. L'aver precisato, suliopo la definizione della materia
concorrentastruzione chel’istruzione e la formazione professionaemateria esclusa
dal rispetto dei principi generali posti dal legisire statale, come avviene per la
materiaistruzione se da un lato vale a marcare una differenziazstineompetenze,
dall'altro costituisce la prova dell'impossibilidi sancire una netta differenziazione
concettuale.

La conseguenza di questo approccio ermeneuticoistenslunque, nella possibilita
concreta che lo Stato possa intervenire, sia pdirattamente, nell’area riservata alle
Regioni attraversoin primis, I'attivazione della sua competenza esclusivaema di
«norme generali» di istruzione con la possibilgaciata alla regioni di disciplinare per
intero il settore maggiormente afferente alla farimae professionale che non puo che
trovare nella loro disciplina quella piu adeguataogliere le peculiarita ed esigenze

tipiche di ogni territorio in termini occupazionaif

33 Sul punto si veda anche G. M. Salerhe, competenze in tema di istruzione e formazione
professionale nel vigente ordinamento costituziepnad www.federalismi.itche, interrogandosi sugli
spazi di autonomia attribuiti alle regioni, ricordame, in assenza di una puntuale precisaziona jrost
essere nel testo costituzionale, essa sia statio péil rimessa alla giurisprudenza costituzioradie ha
variamente risolto il problema, fondamentalmentazig all’utilizzo di due criteri. Il primo € quelldella
prevalenzache significa che la Corte, per valutare se [zoloe di una certa normativa spetti allo Stato o
alla Regione «non parte da una preventiva definzioggettuale, materiale o teleologica degli ambiti
questione (istruzione e leFP), per cosi dire ajstioamente presupposta e dunque fissa ed immetabil
ma tende a verificare se “il nucleo essenzialecdeiplesso normativo” che & sottoposto al suo giodiz
appartenga in modo “evidente” ad un dato ambito petamziale o all’altro (cfr., per una delle prime
applicazioni e specificazioni di questo principi@,sent. 370 del 2003), e dunque spetti allo Staadie
Regioni».

Il secondo principio & quello della leale collatmome che perd, secondo la stessa Corte, operemebbe
maniera residuale e cioé soltanto laddove «nonapesvisarsi la sicura prevalenza di un complesso
normativo rispetto ad altri, che renda dominanteelativa competenza legislativa», cfr. sent. &0
219/'05. Nella sentenza n. 50 la Corte andava amgkeisando come la materfarmazione lungi
dall’'essere di esclusiva spettanza regionale, petdguardare anche il rapporto privatistico cdhiede
(per quanto attiene alla formazione all'internol@elziende) per cui la sua disciplina potrebbetréza
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nell’ordinamento civile mentre spetta alle Regioni e alle Province autandisciplinare Idormazione
c.d. esterna

Sulla base delle posizioni espresse dalla Cortecispcon riguardo alle sentenze citate per
ultimo, alcuni Autori hanno giustamente messo idenza aspetti di criticita nell'utilizzo del crite
della prevalenza.

Si veda, in tal senso, R. BiRrevalenza senza criteriin Le Regioni, n. 3-4, 2009, pagg. 618 ss., dlgqu
non manca di sottolineare come il criterio abbiarafp, nella totalita dei casi sottoposti all’esasedia
Corte, unicamente a vantaggio dello Stato e «soémdo la Corte riconosca che esso non & applicabile
cioé “non possa ravvisarsi la sicura prevalenzandcomplesso normativo rispetto ad altri”, solayirel
caso la Regione ottiene, non gia I'annullamentdadidgge “invasiva”, ma solo il riconoscimento
consolatorio dell’operativita del principio di leakollaborazione». Queste considerazioni inducano |
stesso Autore a ritenere che il criterio in esaltre aon sia che «la riedizione post-riforma deliéresse
nazionale. Infatti la “prevalenza” si determinabase ad un ragionamento teleologico, che assume a
riferimento la ratio, lo “scopo”, I' “obiettivo”,d “finalita”, o gli “interessi”, perseguiti dallaonma. La
prima mossa che compie la Corte per affrontareiéstione (e non importa che essa abbia ad oggsdto u
legge statale o una legge regionale) é di valigade scopo della disciplina contesa non giustifiaisua
attrazione verso la competenza statale».

L'opinione testé riportata sembra cogliere un datedamentale che affonda le sue radici nel diverso
impianto ideato dal legislatore costituzionale gmme i diversi enti territoriali su di un piano plri
dignita istituzionale. Il criterio della prevalenzzhe di per sé appare come una soluzione logictauite
condivisibile se solo si pone mente agli inevitghilnti di contatto tra le diverse materie, propriovirtt
della stessa contiguita tra materie non pud nororapagnarsi ad altri criteri atti ad impedire che
I'innegabile flessibilita del riparto costituziomapresti il fianco a veri e propri ritagli di matead opera
del legislatore nazionale. Esso, sostanzialmeneretbbe porsi nei confronti del principio di leale
collaborazione in un rapporto di complementaritagdie di alternativita e dovrebbe essere accompagna
da quei canoni di ragionevolezza che hanno ispiatite volte la pronuncia della Corte Costituzienal
specie in merito alla diversa ipotesi della chiaratsussidiarieta.

D’altra parte, non si comprende fino in fondo iltimo per cui lo stesso principio di leale collabzitme
debba valere, per esempio, per il meccanismo defllmmata in sussidiarieta elaborato dalla
giurisprudenza con la sentenza n. 303/'03 e norsgoslere per l'attribuzione della competenza
seguendo il criterio della prevalenza. In entramtasi, in realta, ci si trova di fronte all'eseario di una
competenza da parte dello Stato che allo Statoeadta non spetterebbe seguendo i canoni di
un’interpretazione letterale. Volendo estremizZardifferenza concettuale si potrebbe anzi sostecee

nel caso dell’attrazione in sussidiarieta della petanza la stessa competenza, per intero, vierstaspo
ad un livello di governo diverso in quanto ritenyt@l adeguato, nel caso dell'attribuzione della
competenza per prevalenza, invece, € connaturamnaktto stesso di prevalenza un ordine di graredez
che assume una rilevanza preponderante nell'insraemehe, al tempo stesso, non esclude il permanere
di ulteriori (poteri) non prevalenti ma comungegistentinello stesso insieme. Le norme generali statali
in materia di istruzione e formazione, in defirgjvion esautorano la regione della facolta di porre
essere una specifica regolamentazione dello sgedtwre, sia pur negli aspetti non generali. Feotivi
esposti, 'esigenza che anche nel terreno dellalaegentazione generale statale in tema di istrezin
formazione professionale sia prevista una formpattecipazione delle regioni assume i tratti di una
necessita ineludibile anche ai fini delle esigedieoordinamento e non contraddittorieta interna al
sistema.

Sull'utilizzo dell'ulteriore criterio di ragionevekza per ipotesi di esercizio di competenze non
propriamente statali e sulla conseguente esigenamackedere ad ustrict scrutinysi veda, ad esempio, la
sent. n. 14/'04: «quando venga in consideraziongoilo di competenza funzionale di cui all'art. 711
secondo comma, lettera €), Cost., che non defirdataiti oggettivamente delimitabili, ma interfegsc
con molteplici attribuzioni delle Regioni, & la sta conformita dell'intervento statale al riparto
costituzionale delle competenze a dipendere ginetite dalla ragionevolezza della previsione
legislativax.

Sulla tendenza verificatasi in fase dell'attuaziated titolo V per cui I'enumerazione delle
materie di competenza statale, lasciando la relidusperare a favore delle regioni non ha prodotto
I'effetto di arginare la legislazione statale edpdiare, contestualmente, gli spazi a disposizioet d
legislatore locale si veda S. PariBiptesta residuale e «neutralizzazione della rifardel titolo V in
Scritti in onore di Michele Scudiero, 11l, Napold@8, pagg. 1597 ss.

Si rammenta che I'espansione dei poteri dello Statatrale € peraltro abbastanza ricorrente
nella prassi degli stati c. d. federali. Pud appadiegna di essere attenzionata in questa sedeclada
del federalismo statunitense nell’ambito del qualstrumento della c.d. «clausola dei poteri inphc
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In questo senso, il regolamento del 4 febbraio 28&fhbra correttamente voler
percorrere la strada, piu che di una sovrapposzibrtompetenze con quelle regionali,
di un’integrazione e complementarftd E in questo quadro, infatti, che va letta la
facolta, da parte degli istituti professionali dasciare qualifiche (al terzo anno) e
diplomi professionali (al quarto) in regime di sdsaieta, sulla base di specifici
accordi stipulati dal MIUR con le singole regitti

Da un punto di vista della corretta interpretazideétitolo V, va considerato come la
via scelta sembra essere rispettosa del ripartordpetenze poiché la disciplina statale
non invade quegli spazi legati alla formazione essfonale stricto sensy di
competenza regionale, ma si muove nell’ottica gdaeali una modifica del sistema di

istruzione apparendo, secondo il criterio della eY@lenza” elaborato dalla

(implied powery cui fa riferimento I'art. I, sez. 8, u. c. delBostituzione, in base a cui I'Unione ¢ libera
di utilizzare tutti i mezzi che ritiene «necessaer dare attuazione alle decisioni prese in \ddipoteri
ad essa espressamente conferiti, che aveva rapfasena delle piu grosse novita rispetto aglitieafi
della Confederazione», ha costituito, assieme @lth «commerce clausexyno dei piu importanti
strumenti per lo sviluppo delle competenze dellat&Gtcentrale, soprattutto grazie all'interpretaegion
estensiva che di essa € stata data da parte deliefélerali. Cfr. R. Tarchi (a cura diforso di diritto
comparato Vol. |, Forme di Stato-Diritti di liberta- Forme di Govern®ilano, Giuffre, 1999, pag.10 ss.

%4 Ai sensi dell'at. 2, co. 3 del regolamento, irifast prevede che: « Gli istituti professionali
possono svolgere, in regime di sussidiarieta erispetto delle competenze esclusive delle Regioni i
materia, un ruolo integrativo e complementare tispa sistema di istruzione e formazione profassie
di cui al Capo Ill del decreto legislativo 17 otteb2005, n. 226, ai fini del conseguimento, anche
nell’esercizio dell’apprendistato, di qualifichedglomi professionali previsti all’articolo 17, cona 1,
lettere a) e b), inclusi nel repertorio nazionalevisto all’articolo 13 del decreto legge 31 geon2007,

n. 7, convertito con modificazioni dalla legge 2ip2007, n. 40, secondo le linee guida adottasemasi

del comma 1-quinquies dell’articolo medesimo». L'&¢ co. 3 prevede espressamente la possibiléa ch
le regioni formulino specifici indirizzi riguarda aurricoli relativi agli indirizzi professionaliigpetto ai
quali le autonomia scolastiche hanno uno spaziondnovra del 20%. Mentre l'art. 7 prevede la
possibilita di un confronto tra autonomie scoldstie regioni funzionali ad aspetti quali la validae, il
monitoraggio e I'aggiornamento dei percorsi. L'&tco. 2 del regolamento si pone, infine, I'obigitdi
coordinare la disciplina dell’istruzione professatecon quello della istruzione e formazione ditspea
regionale e a questo fine prevede che «possonaeessacordate specifiche intese tra il Ministero
dell'istruzione, dell’'universita e della ricercd, Ministero dell’economia e delle finanze e le g
Regioni interessate per la sperimentazione di nuowedelli organizzativi e di gestione degli istituti
professionali, anche in relazione all’erogazionaféerta formativa».

Nel complesso, & dato registrare una sostanzitd@zidne da parte dello Stato rispetto agli spazi d
autonomia regionale rispetto alle prime regolansata del settore post-riforma tra cui, per esemgdo
legge delega n. 53 del 2003. E indubbio, al contgrabe questo approccio, meno autoreferenzialénche
passato e per questo piu rispettoso del ripartmdipetenze, andra vagliato alla prova dei fatjuanto

la sua reale efficacia sembra essere condiziomatassima parte dalla piu o meno autosufficienza
fiscale che costituisce il presupposto per un &@ffetruolo politico delle regioni nel territorio.

35 Sj ricordi come, ancor prima della riforma delfiszione superiore, erano state apportate
modifiche al d.lg.vo n. 226 del 2005 da parte dell’ 13 della legge n. 40/'07, tramite le qualiesa
proceduto alla distinzione tra gli istituti professali ed i percorsi di formazione professionalengndo i
primi in capo allo Stato ed i secondi in conto d&legioni. Lo stesso d. Ig.vo citato gia prevedema u
intervento delle regioni in materia di istruziondoemazione professionale per la verita non maodidef
allorché, all’art. 27 co. 2, disponeva che «ll pvilanno dei percorsi di istruzione e formazione
professionale di cui al Capo Il & avviato sulladaella disciplina specifica definita da ciascRegione
nel rispetto dei livelli essenziali di cui al Caflg previa definizione con accordi in Conferenzeats-
Regioni ai sensi del decreto legislativo».
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giurisprudenza costituzionale, riconducibilen toto alle «norme generali»

sull’istruzione.

Su di un piano piu strettamente pratico, tuttauamancanza di dati precisi circa
I'efficacia della disciplina adottata in termini désa da una prospettiva lavorativa,
permangono alcuni limiti in riferimento particolaala mancanza di metodi, forme di
interazione e collegamento piu definiti con le t&@&brritoriali.

La riforma del sistema contiene anche altri prddilicriticita che esulano dal
rapporto Stato-Regioni concernendo la stessa igftattdel diritto, altro profilo
affrontato nel presente lavoro.

Sulla base delle riflessioni condotte circa la cetaepza legislativa regionale
esclusiva, occorre ribadire che il settore delligione e formazione professionale di
cui si e detto segna un punto di contatto piu imatedcon l'architettura del sistema
dell’istruzione attribuendo alla stessa nozionésttuzione un valore nuovo che, per il
fatto di essere maggiormente legato alla prosettlavorativa, non veniva
particolarmente in rilevo nemmeno in sede costieiéh E qui che si potrebbero
astrattamente porre alcune problematiche quali, ggampio, quelle relative alla
effettiva possibilita degli studenti che abbianelsr questo percorso di optare, a
conclusione di esso, per la diversa formaziongpdi wniversitario, pur non preclusa da
un punto di vista formale. La caratterizzazione iicorso di istruzione professionale
come un misto di istruzione teorica e pratica, #xdata in particolare nel quinto anno
di frequenza, seppur giustificata da innegabiligesze provenienti dal mondo
lavorativo, potrebbe portare con sé il rischio eindere sostanzialmente irreversibili
scelte effettuate dagli studenti in un’eta, trédigattordici anni, in cui il percorso che
conduce alla maturita di pensiero che si esprimenglla progettazione del proprio
futuro non puo essere, evidentemente, compiuto.

Questa conseguenza é tanto piu grave quanto mionsidera il dato fattuale per cui
all'istruzione professionale accedono, per lo péfydenti provenienti da famiglie
economicamente piu povere. Questa circostanza, affrei, un ulteriore elemento di
valutazione critica sulla generale garanzia di teifiéga dello stato sociale e sul

permanere, quantomeno a livello di percezione Bncih una tendenziale staticita di

3% Nel Regolamento sull'istruzione professionale ejge infatti: «L’identita degli istituti
professionali si caratterizza per una solida baséstdizione generale e tecnico-professionale, che
consente agli studenti di sviluppare, in una dinmres operativa, i saperi e le competenze necepsari
rispondere alle esigenze formative del settore yttive di riferimento, considerato nella sua dinmens
sistemica».
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esso e, dunque, della scuola italiana come dehllenento di riscatto economico e
culturale.

Un ulteriore punto critico del sistema é quellati®o alla sostanziale assenza di

strumenti premiali per gli insegnanti dalla cuiorézazione dovrebbe probabilmente
avere inizio ogni tentativo di riforma del sistenstruzione, nella misura in cui la
qualita dell'insegnamento costituisce presuppostdefettibile di ogni efficace
trasmissione di conoscenza e di stimoli all’appneretito. Come e stato dimostrato da
alcune ricerch®’, in assenza di un apposito sistema premiante Gpgsstessi
insegnanti vedono nella mobilitd un surrogato drieea o un correttivo per situazioni
socio-economiche difficili. La stessa mobilita,relthe avere effetti diretti in termini di
disagio per gli stessi docenti, si riverbera negatiente anche sull’efficacia stessa del
diritto all’istruzione impedendo la costruzionecdimunita professionali stabili.
Sempre in ordine a tale questione, non sono oggdetiesciplina gli stessi strumenti di
valutazione della qualita delle scuole e degli gmsnenti che pure avrebbero
rappresentato la naturale conclusione logica di ufmmma che intende migliorare
I'efficienza complessiva del sistema.

Anche nellambito dell’istruzione superiore e sem@ul versante qualitativo,
poi, non si puod tacere della prospettiva econorfi@aziaria che indubbiamente
traspare dalle soluzioni adottate, spesso fondatk gna logica di riduzione dell’'offerta
formativa. Cosi, le prime classi delle superionraano ad essere costituite da almeno
ventisette studenti a fronte dei venticinque preoéidUna logica di questa portata puo
presentare, infatti, indubbi risvolti negativi selémento della qualita dello stesso
insegnamento, nella misura in cui esso rischiaatdgre quella connotazione dello
stesso qualapprendimento personalizzatthe altro non € se non la declinazione piu
importante cui il diritto all’istruzione si prestia, quanto € proprio in questa dimensione
che I'insegnamento diventa mezzo attraverso ilejaahltare le diverse predisposizioni,
i diversi tempi di apprendimento e le potenziatiiaogni studente, in armonia con |l
dato costituzionale fortemente incentrato, come,naudlla valorizzazione della singola

persona®

%7 Sj veda Fondazione Giovanni AgnelRapporto sulla scuola in Italia 2009 aterza, Bari,
2009, pagg. 125 ss.

%% 1n merito al sovraffollamento delle classi, vaondata la pronuncia del TAR Lazio — Roma:
Sezione Il bis, n. 552/'11 cha ha accolto parzé&iie la class action presentata dal Codacons. IR TA
contesta la mancata adozione del Piano generaliqutlificazione dell’edilizia scolastica, previsto
dall'art. 3 del decreto n. 81/'09 mentre lo steasrebbe dovuto essere adottato prima dell’annastiob
2009/'10. Anche I'elenco delle scuole per le gpaievano restare confermati i limiti numerici di @l
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Volto ad incidere sulla qualita del sistema diugtone é I'aspetto legato alla riduzione
del numero delle ore che si fa piu sentire nelleokx professionali e gli istituti tecnici
dove si passa da trentasei a trentadue ore diniezettimanali con inevitabili
conseguenze sopratutto in riferimento ad attivébtdtto fondamentali in questo tipo di
scuole quali possono essere quelle dedicate aidtiro

La riduzione del tempo scuola in questi istituthzdbuisce, inoltre, a segnare una certa
distanza tra scuole di serie A (i licei) e scuolesdrie B (gli istituti tecnici e
professionali), vanificando quella pari dignita dpercorsi di istruzione ancora
probabilmente non pienamente raggiunta. Essa appatee, inconferente rispetto agli
intenti dichiarati della riforma protesi a qualdie ulteriormente quegli insegnamenti
piu vicini alla formazione professionale in modordaderla maggiormente attenta alle

esigenze del mondo del lavdfd

D.M. n. 331/'08 non appare sostanzialmente equiplgral piano generale di riqualificazione ediliziea
costituisce solo «misura urgente e provvisoria Ipedividuazione delle scuole che, per il solo anno
scolastico 2009/2010, avrebbero potuto ottenep&ilaolte citata deroga».

| giudici amministrativi ordinavano, pertanto, i misteri dell'istruzione e dell’economia ad
emanare il piano entro 120 giorni dalla notificamalella sentenza.

L'inerzia del Governo sul punto porta con sé, entdeente, due conseguenze di estremo rilievo, 'una
legata ad aspetti relativi alla sicurezza dellessilal’altra alla qualita degli insegnamenti su sug gia
insistito.

39 Riguardo alla riduzione del numero delle ore nésjltuti tecnici va segnalata la pronuncia
del TAR Lazio - Roma: Sezione Il bis, n. 3363/ Xanfermata successivamente dal Consiglio di Stato
(ord. n. 4413/'10), che ha accolto un ricorso dEMNALS (Sindacato Autonomo Nazionale Lavoratori
Scuola). Lo SNALS aveva impugnato il provvedimeptrché privo, come vuole la legge, del parere
necessario anche se non vincolante del CNPI (Clom$igzionale della Pubblica Istruzione).

L’episodio citato € indice anche di una certa sileline che ha caratterizzatomiodus agenddel
Ministero degli ultimi anni il quale, forse nelli@nto di porre fede ai vincoli di bilancio, spe$soagito
omettendo la buona regola della concertazione e@aiti sociali nella elaborazione delle lineeifdirma
del sistema. D'altra parte, in una prospettiva ganerale che coinvolge I'evoluzione della forma di
governo italiana degli ultimi anni, non si puo tacd fatto che I'utilizzo della concertazione ctmnparti
sociali, che ebbe nei Governi Amato e Ciampi daghi '90 il periodo di massima diffusione (si ridag

in questa sede, il protocollo del 23 luglio 1993 cui la stessa veniva definita “nuovo metodo di
governo”), ha conosciuto un generale progressivadirde in cui il ricorso a questo metodo si & andat
sempre piu confinando sia in termini quantitatitiecin termini di associazioni rappresentative dei
lavoratori coinvolte (le vicende attuali vedono sg®il sindacato della CGIL assente), caratteridasin
come “concertazione parziale”.

Riguardo allo schema di regolamento sugli istiputifessionali, alcune incongruenze erano state
messe in evidenza anche nel parere del CNPI can2fatuglio 2009, che ha ritenuto «quanto meno
preoccupante la palmare distanza esistente nelaragato in esame tra gli obiettivi di programma che
investono il futuro ruolo degli istituti professiain ed il persistente e reiterato richiamo allagesiza di
modificare il loro attuale assetto «senza nuovi &gygmri oneri per la finanza pubblica», cosi come
considera incompatibile il disegno di assicurara urdefettibile unitarieta all'impianto culturaleegli
istituti professionali con la mancata declinaziaiedie tutele a salvaguardia del diritto degli stutdelle
pari opportunita formative». Il parere del CNPI@&6 agosto 2010, in ordine ai successivi decreti
interministeriali pare essere ancora piu perentdtidCNPI ritiene, infatti, che «una prima fonte di
illegittimita dei decreti vada individuata nellaconciliabilita esistente tra la previsione, contanoei
regolamenti di riordino degli Istituti tecnici eqfessionali, di riduzione del monte ore delle lazioelle
classi successive alle prime ed il diritto degliradi al compimento del patto formativo formalizzato
all'atto della loro iscrizione ai diversi percodiistudio.
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2.4. La legge Gelmini sullUniversita tra tendenzaccentratrici ed

“enfatizzazione” del merito.

Nel quadro dell’analisi degli interventi statali mmateria di istruzione successivi
alla riforma del titolo V si colloca la legge n.@4lel 2010 in tema di Universitd
Rispetto a tale intervento legislativo saranno in@ssevidenza in particolare due
aspetti.

I primo concerne il rapporto tra la legislazionetatale e Il'autonomia,
costituzionalmente garantita, delle Universitagirest'ambito, come si vedra, dal testo
di legge citato sembrano emergere indubbie tendesrziealistiche.

Il secondo riguarda I'analisi del diritto allo stadiniversitario, oggetto di una specifica
regolamentazione, che induce l'interprete a rélettsu eventuali scostamenti rispetto ai

principi costituzionali gia esaminati nel corso ge¢sente lavoro.

2.4.1. Il rapporto tra legge dello Stato e autonandell’Universita.

Senza entrare nello specifico nellesame delle adigoni in tema di
ordinamento di Universita atteso che l'analisi sistema universitario fuoriesce dagli
argomenti trattati nel presente lavoro, si pudtatiad, mettere in evidenza la tendenza
generale del legislatore statale a riservare algrma regolamentazione molti aspetti
relativi all’organizzazione interna degli ateneittit regolamentati con una tale

specificita da costituire un’indebita invasionecdmpd’™.

Inconciliabilita, questa, di significativa importemperché rivelatrice non solo del generarsi disiocara
discontinuita educativa e formativa, ma soprattdib vanificarsi di un progetto di studio e di vitaa
riduzione dell'orario delle lezioni appare infatfiestinata ad incidere soprattutto su talune materie
caratterizzanti i diversi indirizzi degli istitupprofessionali e tecnici, col rischio di rendere uato
improbabile il conseguimento di quelle competena#gssionali che hanno indirizzato gli studentilael
scelta di determinati percorsi formativi». In cargibne per il CNPI, «ad essere eluso non € pesoldl
diritto soggettivo degli studenti. A risultare icifita € anche l'identita culturale sia dell'istruzé tecnica
che di quella professionale».

370 “Norme in materia di organizzazione delle universidi personale accademico e
reclutamento, nonché delega al Governo per incamtivia qualita e [Iefficienza del sistema
universitario”.

371 sullimpianto “centralistico” del disegno di leggeveda anche W. TocdQuale riforma per
I'universita. Critica della proposta Gelmini e autdtica delle politiche del centrosinistyén Democrazia
e diritto n.1, 2009, pag. 205, secondo il qualerifarma in realta ha scelto una via che, seppur
formalmente & quella dell'autonomia, in realta sabii penetranti controlli del Ministero della Rica e
del Ministero del’lEconomia, concludendo nel sesbe «le organizzazioni complesse devono seguire
una logica sola, non due o tre, altrimenti perdionefficienza e aumentano la burocrazia». Si vetthe,
in merito, G. VesperiniPer uno studio delle tendenze di riforma del sistemiversitariq in Giornale di
diritto amministrativo, 2/2009, pagg. 197 ss.
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Cosi, ad esempio, si ridefiniscono integralmentelire funzioni degli organi
universitari (rettore, senato accademico, considliamministrazione, ecc.); si fissa il
limite del numero di mandati del rettore e la danm@iassima dell'incarico; sono previste
ipotesi di incompatibilita e si ridefinisce integreente l'articolazione interna delle
universita, sopprimendo le facolta e creando mdgrartimenti che dovranno svolgere
sia le attivita inerenti alla ricerca che quelliatige alla didattica. In definitiva, gli spazi
lasciati alla capacita normativa dei singoli Ateveingono, di fatto, notevolmente
ridotti.

Tale intento regolatore dello Stato si pone in @stb con le specifiche indicazioni
emerse dalla giurisprudenza costituzionale a pitpakella definizione dei confini
dell’autonomia universitaria ai sensi dell’art. 28{. comma, solo parzialmente messe
in luce nella relazione illustrativa al disegndetige.

Nella stessa relazione, infatti, si fa riferimemita sentenza n. 1017 del 9 novembre
1988 (che a sua volta riprende il precedente deltdenza n. 145 del 14 maggio 1985),
nella quale viene precisato che I'autonomia unitemia € «un’autonomia che [...] lo
Stato puo accordare in termini piu 0 meno larghilasbase di un suo apprezzamento
discrezionale».

Tuttavia, cio che viene in considerazione da uerdt lettura della sentenza citata non e
unicamente la permanenza in capo allo Stato dastialtt di intervenire normativamente
in materia con maggiore o minore discrezionalitelldN stessa vengono, infatti,
delimitati i confini della legislazione statale ched espandersi solo fino a produrre una
regolamentazione generale che fissi i principi fomtd lasciando tuttavia alle Universita
quello spazio adeguato per sviluppare al meglicalatteristiche di sistema autonomo.
E la stessa giurisprudenza costituzionale, infattghiarire il limite entro cui possa
intervenire la legislazione statale, laddove viepeecisato che, seppur quella
universitaria sia «un’autonomia che lo Stato pugbedare in termini pit 0 meno larghi,
sulla base di un suo apprezzamento discreziona@eaest'ultimo non deve essere
«irrazionale» (sent. C. Cost. 1017/'88).

Tali assunti sono anche il frutto di una progressiequisizione da parte del legislatore
della consapevolezza che ogni sistema universijgossa al meglio formare e fare
ricerca nel suo essere, fondamentalmente, comudiitdtudiosi che trova nella

previsione di spazi di normazione autonoma il mgio efficace per esprimere al
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meglio il suo patrimonio di formazione e conoscéffza/ale in merito ricordare la
definizione espressa dalla Corte Costituzionaleacia capacita di queste istituzioni di
concorrere alla realizzazione dei fini istituzianald esse conferiti, traducendosi
'autonomia accademica «...in definitiva nel diritdi ogni singola universita a
governarsi liberamente attraverso i suoi organsagrattutto, attraverso il corpo dei
docenti nelle sue varie articolazioni» (C. CostL@17/1989).

Alla luce di tali indicazioni, dunque, sarebbe atahaggiormente in linea con
I'evoluzione del sistema, piuttosto che con lo stespirito della costituzionalizzazione
dell’autonomia universitaria, se la legge di rif@arsi fosse limitata a fissare quei
requisiti standard in tema di organizzazione degdinei e di livelli essenziali delle
prestazioni lasciando poi agli stessi la facoltéediolamentare tutti gli aspetti relativi al

proprio ordinamento interi6’

372 5i rammenta in questa sede che la prima leggeveriata ad attuare il disposto dell’art. 33
Cost. € stata la legge n. 168 del 1989. Secondisgbsto dell’art. 6, co. 1 «Le Universita sonoatetdi
personalita giuridica e, in attuazione dell'articd@3 della Costituzione, hanno autonomia didattica,
scientifica, organizzativa, finanziaria e contapésse si danno ordinamenti autonomi con proptuste
regolamenti». Lo stesso articolo, e questo forseptinto piu significativo della legge, al comma 4,
prevedeva che «Le Universita sono sedi primariladierca scientifica» e attribuiva alle stespeoprie
finalita istituzionalbs.

La legge introduceva significativi elementi di nidviispetto alla prassi precedente e contribuiva
ad incanalare l'attenzione della dottrina sul caapb bilanciamento tra i principi costituzionaliech
reggono il sistema delle autonomie costituzionak@eyarantite. In questo senso si rinvia a D. Sgrace
L’'autonomia universitaria degli anni Novanta:prohiée prospettivein Diritto Pubblico, 1996.

Conferme dell'intenzione di proteggere l'autonomiaiversitaria da arbitrarie ingerenze statali si
cominciavano ad intravedere anche nella giurispreaelel Consiglio di Stato. Nella sentenza n.1289 d
6 febbraio 1998 si afferma che la ripartizione el@lbmpetenze normative in materia universitaria tra
leggi statali e fonti di autonomia individua un’areaormativa riservata alla competenza degli statuti
grado di prevalere su norme di rango primario, saihhe queste non disciplinino espressamente la
materia. A commento della sentenza si veda l'imgzione di A. MariNota a sentenza Cons. St. VI
sez. 1269/1998n Giornale di diritto amministrativo, 1998, 123gg. 1129 ss., che sembra spingersi oltre
i limiti fissati dalla giurisprudenza ritenendo pawlerente al dettato costituzionale considerarmitil
dettati dal legislatore legittimi solo se restar@to una misura tale da non comprimereminimum
insuperabile di autodeterminazione delle Univessita

Sulla stessa linea dell'interpretazione citataesiavanche A. Ruggeonti e norme nell'ordinamento e
nell’esperienza costituziongl@orino, Giappichelli, 1993, pag. 186, che sottedi che I'autonomia debba
essere in qualche misura «salvaguardata nei cdnftelfa legge stessa».

373 A completezza del quadro va considerato il fatie anche la recente giurisprudenza della
Corte dei Conti ha sostanzialmente avallato ur’pretazione dell’autonomia universitaria suscdiloli
subire condizionamenti pit o meno forti da partellodestesso legislatore statale, sancendo,
sostanzialmente, il principio per cui anche I'autona finanziaria e contabile delle universita, estse
posta con fonte legislativa, la legge n. 68/1988aé&onsiderare un’autonomia “debole” nella misara
cui essa € pienamente disponibile per il legistatototalmente reversibile sulla base di scelteaipealal
Parlamento. E proprio alla luce di tali presuppokt la sezione centrale della Corte, con delihenaz.

24 del 2009, nel dare prima applicazione alla miewe della legge n. 102/2009, ha ampliato sia in
termini oggettivi che soggettivi il controllo diddtimita dell’'art. 3, . n. 20/1994, estendendosl@sso
anche alle Universita ed agli enti di ricerca e anitho, dunque, quel riconoscimento alle universita d
un’autonomia di rilievo costituzionale ed in quarde insuscettibile di subire penetranti limitakio
anche in riferimento alla propria autonomia cortali evidente, poi, l'impatto che questi meccamigm
controllo hanno sugli stessi tempi dei processigi@tali accademici, come lamentato, ad esempio dal
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2.4.2. 1l diritto allo studio.

Altro aspetto su cui la legge statale e interverutde puo costituire motivo di
un maggior interesse ai fini del presente lavomuello relativo al diritto allo studio
universitario, in attuazione del disposto di clieal. 34, co. 3 e 4. Concentrando ora la
nostra disamina su questo aspetto del testo dieletgyltano, anche qui, evidenti
elementi di criticita.

In via preliminare, un primo profilo problematicttiane alla stessa possibilita che lo
Stato possa legiferare in questa materia. Secdmderpretazione che si € seguita in
guesta sede, allorché e stata oggetto di analisglalazione regionale intervenuta dopo
il Titolo V, e considerata pacifica la riconduziogkella stessa materia in capo al
legislatore regionale in forza, principalmente, dearto di competenze ordinato, come
noto, secondo la clausola di residualita.

Allo Stato, spetterebbe, dunque, un interventotéitoi a rendere effettivo il diritto
allistruzione nei gradi piu alti degli studi sulkmse, principalmente, della competenza
in merito ai livelli essenziali delle prestazio@ome si vedra, invece, dallesame di
alcune tra le disposizioni del testo, il legislatstatale, anche in quest'ambito, € andato
molto al di la delle fissazioni di livelli standadi prestazioni secondo il canone dei
livelli essenziali imponendo specifici criteri eniiti di godimento del diritto.

A questo primo profilo si aggiungono quelli affetiealla disciplina sostanziale dettata,

che sembra porre lo stesso sistema del diritto salidio universitario lontano da un

CUN (Consiglio Universitario Nazionale), con mozomel 10 febbraio 2010, consultabile al sito
wWww.cun.it

Va detto anche che la precedente legge 24 dicet98 n. 537, all'art. 5, co. 21, aveva chiarito dhe
controllo della Corte dei Conti sulle Universita egercitato ai soli fini della Relazione al Parlatoecon
esclusione del controllo amministrativo di regdtadontabile e sui singoli atti della gestione».

Per un commento alla citata pronuncia della CdeieConti si rinvia a E. Carlonil riemergere
dei controlli preventivi di legittimita ed il decldo dell’autonomia universitariain Giornale di diritto
amministrativo, 7/2010, pagg. 711 ss.

Sul rilevo costituzionale delle Universita si riava: W. Gasparrilniversita degli studiin
Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Torino,0 pag. 617; F. MerlonlJniversitg in Dizionario di
diritto pubblico, (a cura di) S. Cassese, VI, Mdar2006, pag. 6106; R. Finocchig Universita in
Trattato di diritto amministrativqa cura di) S. Cassese), Milano, 2000, pagg. 979 s

Sull’autonomia finanziaria delle Universita e degfiti di ricerca si veda: F. Merlorutonomie
e liberta nel sistema della ricerca scientificililano, 1990. Sui controlli della Corte dei Costille
Universita dopo la legge n. 168/1989 e la legg2041994, cfr. A. BrancasiControllo della Corte dei
Conti sulle universita alla luce delle recenti nifioe,in Riv. Corte dei Conti, 1996, pagg. 258 ss.

E possibile evincere, dunque, sia dal’esame detidenze riformatrici del legislatore statale che
dalla concreta tutela dell’autonomia universitapiasto in essere dalla giurisprudenza, una tendenza
piuttosto univoca a ridurre i margini in cui lasta autonomia pud operare. A fronte di un decemtnson
territoriale esaltato dalla riforma del Titolo \4 mancata modifica in senso maggiormente autoni@mist
delle stesse autonomie funzionali sembra aver girest fianco, nell'interpretazione statale, ad un
sostanziale riappropriarsi del potere generalegolamentazione della materia del diritto allo siyger
altre vie.
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moderno welfare studentesco che garantisca I'efitettdelle prestazioni a tutti gli
aventi diritto, cid nonostante I'enunciazione dinpipio di cui all'art. 1, co. 3 della
legge’™.

Se, come gia precedentemente messo in evidenz&sdale della legislazione
regionale e della prassi d’attuazione, uno deiqgipali problemi legati alle vicende
attuative del diritto allo studio & quello relatigbfatto che lo stesso non conosce tuttora
una diffusione completa, evidenziando la sua caacettuazione, al contrario, forti
elementi di diseguaglianza, sia tra diverse sedreusitarie che tra diverse aree del
Paese, il testo della riforma non mostra di vah@idere positivamente su tale aspetto,
nella misura in cui si prevede, per esempio, dinspee i finanziamenti per le borse di

studio su una politica di prestiti da restituird’'e&a lavorativa.

2.4.3. 1l fondo speciale per il merito.

L'art. 4, co. 1, infatti, prevede che «E istituippesso il Ministero un fondo
speciale, di seguito denominato «fondo», finali@azat promuovere I'eccellenza e il
merito fra gli studenti individuati, per gli isdiital primo anno, mediante prove
nazionali standard e, per gli iscritti agli anniceessivi, mediante criteri nazionali
standard di valutazione».

Alla lettera b), per cio che interessa, e previgtmle specifica destinazione del fondo,
la possibilita che da esso si attinga al fine drrire buoni di studio, che prevedano una
quota, determinata in relazione ai risultati aceaideconseguiti, da restituire a partire

dal termine degli studi».

Un primo problema e quello rappresentato, dungade dnodalita con cui
vengono erogate le borse di studio che soggiacciaimeeno per una loro parte, alla
regola del prestito, andando a minare una gia cdédfipossibilita di inserimento
immediato dei giovani laureati nel mondo lavoratit@ stessa legge, del resto, non
chiarisce, come era lecito attendersi onde evifzadicolari arbitri nella fase di
attuazione della stessa ad opera dei decreti, i@ua@bba ammontare la «quota» dei

buoni studio da restituire al termine degli studi.

37 Secondo la disposizione citata, «Il Ministero, riepetto delle competenze delle regioni,
provvede a valorizzare il merito, a rimuovere géitacoli all'istruzione universitaria e a garantire
I'effettiva realizzazione del diritto allo studi@ tal fine, pone in essere specifici interventi g
studenti capaci e meritevoli, anche se privi di mezhe intendano iscriversi alle libere universiglo
Stato per portare a termine il loro percorso formaet
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L'istituzione del fondo speciale porta con sé utenibre problema relativo alla
sua stessa legittimita costituzionale. Va accennatquesta sede, della tendenza della
Corte Costituzionale a censurare quelle ipotesstduzioni di fondi speciali che, al di
la del caso specifico e molto ristretto degli imemti speciali previsti dall’art. 119
quinto comma, concernino materie direttamente naatit nella competenza delle

regiont ">,

375 Si ricorda, in questa sede, la sent. n. 16 de#i266ncernente la legge finanziaria del 2002
che aveva istituito presso il Ministero dell'Intermn fondo per la riqualificazione urbana dei comein
demandava ad un regolamento ministeriale il comgitdettare le disposizioni per la ripartizione del
fondo tra gli enti interessati. Sulla stessa lirggpone la sentenza n. 49 del 2004 che dichiara la
illegittimita costituzionale delle disposizioni denute nella legge finanziaria 2002 che istituiscex
novo il Fondo nazionale per il sostegno alla przgédne delle opere pubbliche delle regioni e degti
locali e il fondo nazionale per la realizzazionéndliastrutture di interesse locale.

Anche con la successiva sentenza n. 423 del 20@4ssste alla declaratoria di costituzionalita deg|
interventi  finanziari statali. In particolare, wie considerata illegittima la disposizione di cllaa
finanziaria del 2004, che assegna alla Federazlenenaestri del lavoro d'ltalia un contributo anmey

far fronte a spese per diverse attivita assisténzé riguardo, la Corte, dopo aver rilevato che |
Federazione svolge attivita incidente, per prafiliersi, su materie e funzioni di competenza regjien
ha modo di riaffermare che non & consentito alslatpre statale dettare specifiche disposizioni leon
quali si conferiscono contributi finanziari che poso incidere su politiche pubbliche regionali.
Costituzionalmente illegittime sono anche le diggosi che prevedono, I'una, I'erogazione alle pees
fisiche di un contributo, finalizzato alla riduziemegli oneri effettivamente rimasti a carico pattivita
educativa di altri componenti del medesimo nuclamifiare presso scuole paritarie, e, l'altra, un
intervento finanziario a favore delle Regioni chialsterminino ad istituire il reddito di ultima #&iza
(quale strumento di accom-pagnamento economicaagjr@mmi di reinserimento sociale destinato ai
nuclei familiari a rischio di esclusione socialgiffatte previsioni incidono illegittimamente subiéera di
competenza regionale, con finanziamenti carattetizta vincoli di destinazione in ambiti di materia
spettanti alla competenza legislativa regionalelaado ad incidere, I'uno sulla materia «istruziome»
I'altro sulla materia «servizi sociali».

Sempre nel tema specifico dell'istruzione, va fatferimento alla gia citata sentenza n. 320 d€)40
con la quale la Corte ha statuito circa l'illegtia dei provvedimenti di istituzione di un Fondatale di
finanziamento dei datori di lavoro che realizzasili amido o micro-nidi nei luoghi di lavoro. A tale
declaratoria la Corte giunge rilevando che la gigta degli asili nido ricade nell'ambito della miaa
dell'istruzione (sia pure in relazione alla fase-pcolare del bambino), nonché, per altri versilane
materia della tutela del lavoro, che I'art. 11vzaecomma, della Costituzione affida parimenti aldesta
legislativa concorrente, con la conseguenza chguisti ambiti il legislatore statale pud determénar
soltanto i principi fondamentali della materia ennoud dettare, quindi, una disciplina dettagliath e
esaustiva. In sostanza, si ribadisce che l'art.della Costituzione vieta che in una materia di petanza
legislativa regionale si prevedano interventi fizian statali, seppur destinati a soggetti privatjché

cio equivarrebbe a riconoscere allo Stato potegysslhtive e amministrative non derivanti dal sisae
costituzionale di riparto delle rispettive competen

Sull'illegittimita di fondi speciali di origine stale, sia pur in riferimento a prestazioni diretéante
fruibili da privati, si veda anche la sentenza 3i7 el 2007, con cui la Corte censura la diposizidella
legge finanziaria del 2006 con cui si prevedevadamdo destinato ai meno abbienti — in particolare a
coloro che non erano in possesso di un contrattavdiro a tempo indeterminato- mediante la garanzia
che coprisse, al di 1a delle usuali garanzie ipartiec!’intero presso dellimmobile da acquistaredétta

dei giudici, infatti, «la finalita sociale della moa impugnata non vale a rendere ammissibile la
costituzione di un fondo speciale, mediante disgposi che non trovano la loro fonte legittimatrice
alcuna delle materie di competenza esclusiva d&tifdo, ai sensi dell’art. 117, secondo comma, della
Costituzione. Pertanto, poiché si verte in mateelte quali non & individuabile una specifica cotepea
statale, deve ritenersi sussistente la competesiimRegione (sentenza n. 118 del 2006)».

Per completezza sistematica va menzionata la senten307 del 2004 con la quale la Corte giunge a
conclusioni antitetiche in riferimento ad alcuneme statali contenute nella legge finanziaria d¥3,
istitutive di fondi speciali destinati ad incentied’acquisto e l'utilizzo di personal computer parte di
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Nella specifica materia del diritto allo studio wenisitario, la Corte Costituzionale si era
gia pronunciata con sent. n. 308 del 2004 con ichiarava l'illegittimita parziale della
disciplina dei prestiti fiduciari per il finanziam® degli studi prevista dalla legge
finanziaria per il 2004

Le regioni ricorrenti lamentavano, in primo luogl® violazione del riparto di
competenze legislative previsto dall'articolo 11&lla Costituzione, ritenendo che |l
legislatore statale fosse intervenuto, con norraativ dettaglio, in una materia di
competenza regionale esclusiva, quale il diritto atudio, o, al piu, nella materia
concorrente dell’istruzione.

La contestazione della Regione Toscana muovevpaiticolare, dalla considerazione
che la disciplina delle modalita per la concessidee prestiti d’onore, rimessa dallo
Stato alle Regioni, fosse stata dalla stessa ddatta la legge regionale n. 7 del 2000
recante la disciplina del diritto allo studio unis#ario, successivamente attuata con |l
piano di settore approvato con la deliberazionesitiare n. 114 del 2002, per essere,
infine, ridisciplinata con la legge regionale 2&lla 2002, n. 32 e con il relativo
regolamento di esecuzione adottato con decret®msidente della Giunta regionale 8
agosto 2003, n. 47/R. La normativa denunciata an@asostituire il prestito d’onore
con il prestito fiduciario attraverso listituzioré# un apposito fondo gestito a livello
statale; ma in tal modo violava, secondo la riaaeel'articolo 117, quarto comma,
della Costituzione, perché interveniva a discipkngli strumenti finalizzati a garantire

il diritto alla studio, materia di esclusiva comgeta regionale. Anche a considerare la

giovani o di soggetti aventi determinati requisitildituali. Secondo la Corte, in questo caso hsane in

un terreno che non costituisce un’invasione dalmmetenze regionali in quanto non € accompagnato da
misure specifiche riconducibili a determinate miateAl contrario, I'intervento si verrebbe ad inser
all'interno di «finalita di interesse generale quaéllo sviluppo della cultura, nella specie attrapd'uso
dello strumento informatico, il cui perseguimerndochipo alla Repubblica in tutte le sue articolazjart.

9 della Costituzione) anche al di la del ripart@oinpetenze per materia fra Stato e Regioni daltait.

117 della Costituzione (cfr., in senso analogo, augitesto del previgente titolo V, parte seconddiad
Costituzione, sentenze nn. 276 del 1991, 348 da), 1829 e 562 del 1988) ».

378 a disciplina de qua & stata sottoposta al vaigita Corte costituzionale con due ricorsi della
Toscana e dell’ Emilia-Romagna che hanno impugaktione disposizioni della legge 24 dicembre 2003,
n. 350 (Disposizioni per la formazione del bilaneionuale e pluriennale dello Stato — legge finaimia
2004), censurando, tra l'altro l'articolo 4, comda 99 a 103. Le suddette disposizioni prevedevano |
concessione, agli studenti capaci e meritevolprdstiti fiduciari per il finanziamento degli stugiomma
99) e l'istituzione, a tal fine, di un fondo finatiato alla costituzione di garanzie sul rimborsppdestiti
concessi dalle banche e dagli altri intermedianiafiziari, ed utilizzabile anche per corrispondere
contributi in conto interessi agli studenti privii miezzi (comma 100). La legge prevede, inoltre, ithe
fondo sia gestito da Sviluppo Italia S.p.a., sllase di criteri ed indirizzi stabiliti dal Minister
dell'istruzione, dell’'universita e della ricerca (WR), di concerto con il Ministero dell’economiadelle
finanze, sentita la Conferenza permanente StatgioRie(comma 101); che la relativa dotazione sia pa
a 10 milioni di euro per I'anno 2004 (comma 102)e csia abrogata, infine, la disciplina contenuta ne
commi 1, 2 e 3 dell'art. 16 della legge 2 dicemb®91, n. 390 (Norme sul diritto agli studi univéasi)
riguardanti il prestito d’'onore (comma 103).
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disciplina dell’erogazione del prestito fiduciarascrivibile alla materia istruzione,
questa era considerata dall'interpretazione redgonagualmente lesiva delle
competenze regionali poiché non costituiva un fpioc fondamentale, essendo
piuttosto una normativa analitica, specifica e wedevole, in contrasto, pertanto con
I'articolo 117, terzo comma, della Costituzione.

La Corte, mediante la sentenza citata, ha operatovalutazione incentrata su tre
distinti livelli di analisi con la quale veniva m@esimmune dalle censure di
incostituzionalitd gran parte della normativa deatdl primo e quello relativo alla
istituzione stessa del fondo, il secondo riguaededncessione dei prestiti agli studenti,
il terzo e quello relativo alla concreta gestioeéfdndo di garanzia.

Quanto alla istituzione del fondo, la Corte e satdyrcorrettamente, salvaguardare la
legittimita delle disposizioni impugnate in quami@ntranti in ipotesi di mutui agevolati
ed in quanto tali espressione della potesta eselistatale di cui all’art. 117, secondo
comma, lett. e), trattandosi di materia esclusivameattinente alla disciplina dei
mercati finanziari ed alla tutela del risparmio tgesdalla banche e dagli altri
intermediari finanziari.

Il secondo livello di valutazione e rappresentatume anticipato, dai profili normativi
relativi alla concessione di prestiti in favorestlidenti capaci e meritevoli che la Corte
qualifica come disposizioni di principio nellambidella legislazione concorrente in
materia di istruzione, facendo salve le disposizatatali. E qui che, probabilmente, il
ragionamento dei giudici presenta maggiori perji@ssin  quanto esclude
espressamente, in contrasto con una larghissimi@ pilla dottrina gia citata in
precedenza, la riconducibilita dell'intera mated& diritto allo studio universitario alla
potestaesclusivaregionale facendola rientrare nell’ambito dellagsta concorrente
della materia istruzione.

Corretta appare, in ultima analisi, la declaratdiidlegittimita concernente la gestione
stataledel fondo, sia pure sulla base, ancora una vd#hpresupposto, della lesione

della materia concorrente dell’istruzidhe

377 Secondo la Corte, infatti, « le modalita di utitizdel fondo di garanzia — e, di riflesso, delle
risorse messe a disposizione dal sistema bancattingono la materia della istruzione, di competen
concorrente, ai sensi dell'art. 117, terzo commelladCostituzione, comportando scelte discrezionali
relativamente ai criteri di individuazione degligdénti capaci e meritevoli e, quindi, alle stessesgbilita
di
accesso al prestito, costituente strumento di gostallo studio. Tale aspetto della disciplina mpam,
dunque, non comportare un diretto coinvolgimenttbed®egioni, in quanto appunto titolari di potesta
legislativa nella specifica materia». La disposieicontenuta nel comma 101 dell’'articolo 4 delzgke
350 del 2003 affida, invece, la gestione del fordouna societa interamente partecipata dallo Stato

215



Anche alla luce della valutazioni appena esposteaggine della sentenza citata della
Corte appare, dunque, incoerente con il ripartcathpetenze tra Stato e Regioni in
materia di diritto allo studio gran parte delle ptisizioni della legge in merito
all'istituzione del fondo speciale per il meritay Quanto lesive della competenza
regionale. Né tali dubbi possono agevolmente digsilalla lettura del comma 3 dello
stesso articolo 4, laddove viene prevista la nééesise venga consultata al Conferenza
permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regmheé Province autonome di Trento e
Bolzano, prima di procedere all’lemanazione dei eleahe dettino la disciplina dei
criteri e delle modalita di attuazione dell'articol La stessa disciplina sara,
inequivocabilmente, frutto delle decisioni politecktatali che non sembrano nemmeno
doversi limitare, ai sensi del testo di legge, emianazione di meri principi che
potrebbero inquadrarsi, in linea teorica, nell'esg#o di una potesta che lasci il dovuto
spazio alla normativa di dettaglio, ma si sping® fa definire analiticamente la materia,
ledendo I'ambito di competenza spettante alle r@gio

Altra diposizione della riforma in merito al fondeer il merito che desta
perplessita e che mal si concilia con un sistemalidiéto allo studio improntato alla
definizione dello stesso quale diritto sociale agia il comma 5, laddove viene
prescritto che le prove nazionali per l'attribuzodel beneficio economico vengano
svolte previo versamento di un «contributo masdisgato con decreto del Ministero».
Si elabora, dunque, in generale, un sistema diiddasesconomico ai beneficiari di
natura circolare in cui le somme versate per laepgrazione ad una prova nazionale,
per beneficiare di un diritto costituzionalmenteragdito, sono le stesse destinate a
finanziare le sovvenzioni.

La sensazione che si ha €, poi, quella di un sestegonomico agli studenti in
cui si enfatizza oltremisura il criterio meritodcat, a discapito di quello reddituale,
laddove, al contrario, le esigenze di una pienarafdzione dello Stato sociale
spingerebbero verso una qualche attenzione risearathe verso quest'ultini6®

(Sviluppo Italia Spa) che opera «sulla base dedriégd indirizzi stabiliti dal Ministero dell’istaione,
dell'universita e della ricerca, di concerto conMinistero dell’'economia e delle finanze, sentita |
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stigaegioni e le province autonome di Trento e di
Bolzano» ed €&, pertanto, incostituzionale percégrva ogni potere decisionale ad organi dello Statawl
enti ad esso comunque riferibili, assegnando atigiéhi un ruolo meramente consultivo.

378 Sj ricordi anche in questa sede I'opinione do#iendi U. Pototschingpiritto all’istruzione,
cit., pag. 108, che interpretava restrittivamerdet.| 34, ritenendo che le provvidenze dovesseseres
concesse solo a quegli studenti che, in possessedigsiti di capacita, non sarebbero, tuttauiagiado
di proseguire gli studi «ed € in questo senso]@isaquesto senso, che esse rendono effettivivittab,
mentre, «per coloro che dispongono di mezzi prdpdjritto & gia effettivo, sulla base soltantollde
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Non sono pochi i dati che sembrano confermare guegbressione. Il dato reddituale
degli studenti non viene quasi mai citato nellagkegNella stessa disposizione citata,
l'art. 4, co. 1, lett. b), si individua si il dateddituale ma solo in riferimento alle
modalita di restituzione del buono studio, paraareto la stessa al reddito percepito.
Nelle modifica del testo apportato alla Cameraneipoi aggiunta la disposizione per
cui dalla restituzione del buono sono esclusi sgldenti che hanno conseguito il titolo
di laurea ovvero di laurea specialistica 0 madistcan il massimo dei voti ed entro i
termini di durata normale del corso», escludendopea una volta, il dato relativo alle
capacita economiche dello studente.

La disposizione citata per ultima, tuttavia, e uttenente integrata dal comma 3 dello
stesso art. 4 che prevede, in riferimento alle ritdddi attuazione dello stesso articolo
e dopo aver precisato che la stessa sia affidddlrastro, di concerto con il Ministero
dell’economia e delle finanze e sentita la Confeeepermanente per i rapporti tra lo
Stato, le regioni e le province autonome, allaelettc) che, in riferimento alla
restituzione degli stessi buoni, la stessa siaugtadin relazione al «reddito percepito
nell’attivita lavorativa.

Nonostante quest'ultima disposizione si riconnedtacriteri di reddito, tuttavia,
potrebbero permanere alcuni profili problematics@de di attuazione.

Il primo e relativo al fatto che non viene esphlaitente regolamentata la modalita di
restituzione del buono dello studente che si trogila condizione, tutt'altro che
inconsueta, di essersi laureato ma privo ancoatécdn reddito.

Il secondo, che trae la sua fondatezza anche talag@ena espressa e riscontrabile nel
fatto che, probabilmente, un criterio di giustigaciale dovrebbe far propendere per una
considerazione anche del dgatrimonialecomplessivo della famiglia di appartenenza

dello studente se e vero che la possibilita dirusf di un determinato reddito, specie

norme che disciplinano il libero accesso alle seuel senza bisogno che la Repubblica intervenga con
provvidenze particolari».

Sebbene si sia gia chiarito come I'opinione nonsposssere seguita fino in fondo in quanto essa
determina una forzatura del dato letterale depabizione costituzionale, la quale non usa laZioie
«purché privi di mezzi» ma quella, di portata pidlusiva, «anche se privi di mezzi», I'elaborazideda
stessa, assieme alla generale chiarificazioneidiéball'istruzione quale diritto soggettivo, éile al fine

di mettere in rilievo I'aspetto di inclusione sdeiaello stesso che non viene meno, dunque, nemmeno
riferimento ai gradi piu alti dello stesso, qualiet]i relativi all'istruzione universitaria. Il derio
reddituale dovrebbe anzi costituire, in situazidnifinanze pubbliche particolarmente deficitarienso
quelle attuali, il principale dei criteri attraversui orientare I'elargizione delle provvidenzeiaglidenti,
stante l'insopprimibile caratterizzazione del nosstato quale sociale ed il principio di uguaglenz
sostanziale che costituisce principio supremo aigllhamento.
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nelle forme iniziali, non costituisce, in molti ¢casotivo di una completa autonomia ed
emancipazione economica dalla famitfita

A queste incongruenze se ne aggiunge quella ralasiv criterio della
territorialitd cui viene sottoposta I'assegnazione della borssudiic’.
Il testo di legge, infatti, prevede all’art. 4, cora 3, che «Il Ministro, di concerto con il
Ministro dell’economia e delle finanze, sentitalanferenza permanente per i rapporti
tra lo Stato, le regioni e le province autonom@&minto e di Bolzano, con propri decreti
di natura non regolamentare disciplina i critete enodalita di attuazione del presente
articolo ed in particolare». Ai sensi dell'art. éttl 0), si prevede che gli atti del
Ministero debbono concernere anche «la previsiae¥ambito del programmazione
degli accessi alle borse studio, di riservare latgulel 10 per cento agli studenti iscritti
nelle universita della regione in cui risultanoidesti».
Questa previsione conferma anch’essa che, quaatea@icreta fruizione del diritto, il
testo di legge Gelmini non sembra tentare di ris@\gli squilibri tra le varie aree del
Paese che si riflettono, inevitabilmente, anchéesfitienza del sistema universitario,
ma introduce un criterio sconosciuto nell'ordinameercostituzionale proteso, al
contrario, ad esaltare la libera circolazione dispee allinterno del Paese ed a
facilitare, come si € ampiamente osservato nelimgrparte di questo lavoro,
quell’'ulteriore declinazione del diritto allo stadrappresentato dalkceltadi studiare
in una sede universitaria piuttosto che in altemydd cosi seguito a particolari vocazioni
e predisposizioni suscettibili di essere megliodssftte in un determinato contesto
territoriale e gravando, del resto, la famigliardaggiori oneri legati al mantenimento di

un figlio fuori sede.

379 Si ricordi, come anche in ambito civilistico, ratesentenze della Suprema Corte di
Cassazione abbiano statuito che anche I'esercizio’dttivita lavorativa da parte del figlio nondé per
sé sufficiente ad escludere I'obbligo di mantenitoestei genitori quando il reddito percepito e tdée
non garantire I'autosufficienza economica (Cas40WO07 relativamente al caso del figlio maggiorenne
impiegato come apprendista). Anche pronunce comestgportano a considerare la tenuita del criterio
offerto unicamente dal dato reddituale al fine tteruare il peso della restituzione di un sostegno
economico statale che, sebbene indirizzato alldestie, intende in realta coprire i costi sostedatia
famiglia di appartenenza.

30 sulla disposizione dell’art. 4, del resto, si smemcentrate le perplessita del Presidente della
Repubblica che, nella promulgazione della legge, In@ mancato di sottolineare, in una lettera imviat
alla Presidenza del Consiglio, che, «per quantceme l'art. 4 relativo alla concessione di borse d
studio agli studenti, appare non pienamente coerem il criterio del merito nella parte in cui pede
una riserva basata anche sul criterio dell'appanzm territoriale». La disposizione in questiona er
assente nel testo originario ed é stata aggiursagaito di un emendamento proposto dal partitcadell
Lega Nord alla Camera ed € stata oggetto di ungiygtziale di costituzionalita presentata dal Rarti
Democratico.
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La disposizione, del resto, sembra essere in &iot@n quanto lo stesso art. 2, co. 2,
lett. 1) del testo di legge prevede in tema dioeftmento dell’internazionalizzazione

che dovrebbe constare, in primo luogo, di agevoldzelative alla mobilita studentesca
e all'art. 5, che intende fissare i principi eiten direttivi cui deve attenersi il Governo

nellemanazione dei decreti. Il comma 5 dell'articantende tutelare 1 capaci e

meritevoli, anche se privi di mezzi, il comma 6 laudavorire una reale «liberta di

scelta in relazione alla fruizione dei servizi petliritto allo studio universitario».

Oltre all’'esistenza di questa previsione risultassenti, in questo senso, particolari
disegni e sostegni volti a rafforzare la rete ursitaria del mezzogiorno, come era

lecito attendersf.

3. Considerazioni di sintesi:recenti evoluzioni ddiritto e rilevanza del
principio di leale collaborazione.

L’esame del diritto all’istruzione che si € condoftn qui consente di trarre
alcune considerazioni di sintesi che interessanoilsnodo di intendere il principio
costituzionale sia il mutato quadro delle competenz

In relazione al primo aspetto, come si € visto caiso della trattazione, il
quadro e fatto di luci ed ombre ed accanto allatapiella giurisprudenza costituzionale
verso una piena definizione del diritto sociale sno registrate negli anni
interpretazioni spesso contrastanti, alcune diredtde conseguenti ad una non agevole
lettura delle disposizioni costituzionali, altrevéte frutto di definiti approcci politici
che corrono il rischio di tradire lo spirito dellostituzione Repubblicana introducendo
elementi di flessibilita nella garanzia del diritto

Le recenti evoluzioni del mondo del lavoro e la gmettiva europea
suggeriscono poi di rivedere I'inquadramento stedogmatico del diritto nellambito
di una dimensione di stretta connessione con glinehti della formazione. Ed & nel
solco di questa stretta compenetrazione che €& sganbmuoversi soprattutto la
legislazione regionale.

Se questo €, inevitabilmente, il punto d’approdo ygicente del modo di concepire il

diritto, agli occhi del costituzionalista non poseg tuttavia, sfuggire i possibili rischi

31 Secondo W. TocciQuale riforma per l'universita. Critica della propta Gelmini e
autocritica delle politiche del centrosinistraijt., pagg. 207 ss., sarebbe stato opportuno] fing
prevedere un fondo specifico per lo sviluppo delhversitd meridionali assieme ad un piu efficiente
utilizzo dei fondi strutturali europei.
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che la progressiva tensione verso la prospettiveorddiva pud generare sulla
definizione del diritto conforme a Costituzione.
Da un lato, cio puo prestare il fianco ad un afflemento della dimensione
complessiva del diritto sociale, che, come si e iampnte evidenziato, € in primo
luogo ricollegato si alla formazione dell'individuna nella diversa accezione della
trasmissione di conoscenze utilicamare la personaa sviluppare la capacita critica di
pensiero, a fortificare quella che spesso vienenitigf con moderne locuzioni, I
“intelligenza emotiva” dello studente.
Dallaltro lato, nella prospettiva maggiormenteonaessa alla sviluppo ed alla ricerca
del proprio talento e delle propensioni individuédi previsione di sistemi di alternanza
tra scuola e lavoro non dovrebbe pregiudicare Hardi facolta di ognuno anche di
rivedere le scelte effettuate in precedenza. L’interessesovettivita di formazione
favorite dalla disciplina riguardante I'alternartza scuola e lavoro, come si € gia avuto
modo di evidenziare, nasce in un’eta scolasticauirproprio la maturita di pensiero, di
cui la stessa capacita di scelta del proprio fuhoo € che un’appendice, non consente
di individuare in maniera compiuta la strada piungeniale alle proprie inclinazioni
piuttosto che alla propria personalita. Il rischlee il legislatore dovrebbe evitare e che
studenti che abbiano scelto il sistema dell’altem@asi trovino, di fatto, spiazzati di
fronte alle future scelte relative alla prosecueidegli studi nei gradi piu alti, in quanto
in possesso di elementi di conoscenza non adeguati.
Da qui, dunque, il venire in rilievo di un’altracdmazione del «diritto di raggiungere i
gradi piu alti degli studi» di cui all'art. 34. Rbié ogni diritto costituzionale si
riconnette necessariamente al sistema in cui egemced a tutto cido che, in termini
logici e strumentali, lo precede, la disposizioran rsi identifica unicamente con la
necessita di predisporre strumenti economici idafi&sercizio del diritto dei capaci e
meritevoli ma presuppone a monte, come condizicgrelgp sua stessa esistenza, la
possibilita che ognuno sia depositario di ueale liberta di scelta di proseguire il
percorso di studio anche nei gradi piu alti secdedwroprie aspirazioni.

Le incertezze interpretative del diritto all'istiome si legano, poi, anche al
fenomeno della progressiva regionalizzazione deliifmmento in cui l'art. 114 Cost.

rappresenta la vera carta di identitd del nuovtersia costituzionale delle autonomie
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territoriali >82

Qui il diritto costituzionale si scontra con pretsli nuovi legati alla sua
garanzia, in termini di contenuti essenziali, dtotu territorio nazionale.

Per altro verso, e innegabile che dalla riformatitegonale del 2001 non appaiano
sempre di facile individuazione gli aspetti ricontli alla competenza statale e
regionale, gli uni sostanzialmente legati alla ssita di garantire la fruizione del diritto
in maniera uniforme, gli altri alla sua differerzi@ne nei diversi contesti territoriali.
Anche nella concreta attuazione della riforma siosotilizzati, del resto, spesso metodi
forse poco adatti a sciogliere i nodi posti dafidie quadro delle competenze, quali
guello della rigida separazione delle rispettivérilaizioni, che spesso la Corte
Costituzionale & andata stemperando ovvero, nepaagravi, quello di una tendenza
accentratrice da parte del legislatore statale presenta significative assonanze con
un’interpretazione dei ruoli fondata ancora su ttego di tipo gerarchico.

Al contrario, I'evoluzione dello forma di Stato gjegiva di risolvere gli stessi nodi del
nuovo quadro tramite l'utilizzo di approcci divensicentrati, in primo luogo, sulla
generalizzazione di quello strumento che rapprasédnhormale modo di gestire i
rapporti tra enti equiordinati, il principio di lleacollaborazione che si fa, dunque,
nuovo metodo irrinunciabile di esercizio delle catgnze. Una modalita di legiferare
che ¢, dunque, probabilmente il principale critgréw rendere elastico il sistema, prima
ancora della chiamata in sussidiarieta delle coemzet o dell’esercizio del potere
sostitutivo che intervengono a correggerlo ma eliér sostanzialmente, esso non ha
funzionato in quanto il riparto di competenze osio concreto esercizio nel caso
specifico cosi come definito si & rivelato inadegtfa

Spesso, dunque, residui del vecchio sistema dipirg@zione hanno prevalso in sede di
attuazione statale irrigidendo un quadro che gigpeali sé presentava, a livello di
distribuzione di competenze, una poco chiara datine a livello costituzionale ed in

cui spiccava l'assenza di previsioni relative agrapriate sedi della concertazidfie

382 Cfr. Olivetti, Lo Stato policentrico delle autonomién La Repubblica delle autonomie
Torino, 2003, pag. 40.

383 Sulla necessita della leale collaborazione qualerento che, se interpretato al meglio, pud
anche evitare il ricorso, anche in tema di istrongicall’attivazione del “regionalismo differenziati cui
all'art. 116 Cost., si veda R. BitRegionalismo differenziato” e utilizzazione delitall6, terzo comma,
Cost. Alcune tesi per aprire il dibattitay Le Istituzioni del federalismo, n.1, 2008, paf§ ss.

34 Un apposito inserimento di una sede istituziomkleoncertazione era stata prevista dall'art.
76 del testo di riforma costituzionale elaboratoladaCommissione Bicamerale per le Riforme
Istituzionali, che aveva previsto l'istituzione BelConferenza Permanente per i rapporti tra looStat
Comuni, le Province e le Regioni. E abbastanzadwasale che nel nuovo testo costituzionale vialia s
un limitato riferimento al principio della leale ltaborazione all’art. 120 Cost., in merito ai liimébn cui
si debba manifestare I'esercizio del potere sdstdwdello Stato. Nonostante questa limitata memgio
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dello stesso, il principio €& stato posto alla bdiseumerose sentenze che hanno variamente intatpriét
titolo V, dalla storica sentenza n. 303 del 20080 falle n. 88 e 96 del 2003 con cui la Corte stess
ribadiva I'assunto per cui le relazioni fra lo $ta le Regioni dovessero essere improntate a icditer
parita e lealta reciproca, sulla base di procedinpamtecipati.

Si ricordi come lo stesso principio di leale cobladizione, in realta era gia stato enunciato molto
prima della riforma del titolo V ed aveva avuto yrama definizione giurisprudenziale con la senéenz
49 del 1958 della Corte, concernente un ricorsacpeflitto di attribuzione sollevato dalla Presidardel
Consiglio dei Ministri contro la Regione Sardegrex [ supposta illegittimita di una legge regionale
recante norme per I'abolizione dei diritti esclugrerpetui di pesca e per disciplinare I'esercidala
pesca nelle acque interne e lagunari della Sardégngquestione era sorta poiché, in virtu delloBta
la Regione Sardegna godeva di una competenzadtigiskesclusiva in materia di pesca, mentre looStat
era competente, in maniera esclusiva, in materidedianio marittimo. Consapevole dell'insufficienza
del principio di separazione per la concreta deifimie degli ambiti di esercizio materiale spettatit
Stato e alle Regioni, il Giudice Costituzionale glébra andava sostenendo che, a fronte di untasset
cui «due enti diversi esercitano funzioni diversglos stesso bene & owvia l'esigenza d'una stretta
collaborazione fra lo Stato che regola le acqueriag e la Regione sarda, che regola I'attivitdadel
pesca», aggiungendo, altresi, che «questa collabaortra lo Stato e la Regione é del tutto normele
sistema delle nostre autonomie, sia che si tratttidta legislativa, sia che si tratti di attiait
amministrativa».

E solo con la sentenza n. 35 del 1972, tuttavia, itiGiudice delle Leggi inizia a delineare
meglio l'istituto della collaborazione, che da mewumento sembra essere timidamente innalzato a
principio costituzionale Sancisce la Corte, infatti, che «deve ammettehs, nello spirito di una
necessaria collaborazione fra tutti gli organi cane periferici che, pur nella varia differenziaze di
appartenenza, sostengono la struttura unitaria d&tto, questo possa utilizzare direttamente (li.) g
uffici ed il personale di tutti gli enti autonongpmpresi quelli delle Regioni», aggiungendo altas
qguesto «principio rilevabile dal sistema, trovaocaewvole conferma nell’art. 118, comma terzo della
Costituzione, laddove si dispone che la Regionac#aenormalmente le funzioni amministrative
delegandole alle Province, ai comuni o ad altri &@ali o anche avvalendosi dei loro uffici», diéc
«sarebbe assurdo che quanto puo la Regione dispeirs®nfronti di enti pur forniti di autonomia, e
le Province e i Comuni, non possa lo Stato neiroonif di essa».

Maggiormente consapevole dell'inevitabilita degdlusnenti di collaborazione sembra essere |l
Giudice delle Leggi nella sent. n. 219 del 1984languale auspica che «nell'applicazione della &gg
rapporti tra Stato e Regioni ubbidiscano assaichi&l a una gelosa, puntigliosa e formalistica dif¢isa
posizioni, competenze e prerogative, a quel modélimooperazione e integrazione nel segno dei grand
interessi unitari della Nazione, che la Corte mnéecompatibile col carattere garantistico dellenmer
costituzionali».

Il principio fu nel tempo variamente sviluppato lldadottrina, in corrispondenza della
progressiva attuazione del sistema regionale cBidi, in proposito, A. Anzorli,eale collaborazione tra
Stato e Regioni, modalita applicative e controliocdstituzionality in Giurisprudenza Costituzionale,
1998, fasc. 6, pag. 3532, secondo cui «Si puodlirgue che I'assetto “vivente” dei rapporti tratSta
Regioni appare fondato sul riconoscimento del tamatbrido del modello costituzionale delle retami
tra competenze regionali e locali, che non si daa un puro rapporto di separazione in chiave
esclusivamente garantista, ma prevede forme disteaga e di integrazione di attribuzioni, sia pdre
diverso tipo e/o intensita, dello Stato e delleigegall’interno delle stesse materie devolute e
ultime».

Sull’evoluzione del principio sia in ambito dottaile che giurisprudenziale si rinvia a C. Saleivate sul
principio di leale collaborazione prima e dopo laifddma del Titolo V della Costituzionen
www.amministrazioneincammino. luiss.it.

Quanto ai caratteri del coinvolgimento istituziandklle regioni nei sistemi decentrati si rinvia,
per tutti, a G. Rollall principio unitario nei sistemi costituzionali @it livelli, in Le Regioni, n. 5 ottobre
2003, pagg. 713 ss., il quale fa riferimento ai driacipi distinti qualificanti il ruolo stesso delregioni.

Il principio dispositivo, in base al quale «allagi@ni deve essere assicurata una sostanziale dsltan
circa i caratteri ed i contenuti del proprio ordimento ed un’effettiva partecipazione alla definigalelle
norme suscettibili di fungere da parametro nefiantizione delle rispettive sfere di attribuzionenché

di limitare I'esercizio delle proprie funzioni», ddprincipio partecipativo, che «si manifestagenere, in
ordine a tre ambiti materiali:la revisione dellsmbsizioni costituzionali inerenti alla forma dia&t, la
definizione dell’ordinamento delle Regioni e degifiti territoriali, la ripartizione della competentza i
diversi livelli istituzionali». Anche I'Autore cita conclude poi nel senso dell'insufficienza degli
strumenti adottati dalla legge costituzionale 13/
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laddove le Regioni, viceversa, dimostravano fretgreente, con la loro produzione
legislativa nel campo dell’istruzione, di concepgia il sistema come una fitta quanto
irrinunciabile rete di articolazioni tra sedi edtitizioni diverse, palesando, nel
complesso, una maggiore maturita nell’attuaziondodstesso principio di leale
cooperazione.

Dall’'analisi che si & condotta, in definitiva, saeuto modo di comprendere come la via
del regionalismo cooperativo si faccia tanto pigessaria in un settore quale quello
dell’istruzione in cui al riparto delle competertza Stato e regione si aggiunge il ruolo
sempre piu marcato delle autonomie funzionali llancancata disciplina all'interno del
titolo V riformato non deve far pensare ad un mipeso specifico nel sistema di
istruzione. E soprattutto con le Istituzioni sctilse che Regioni e Stato dovranno
concordare le misure adatte, in primo luogo, argaeala concreta possibilita per gli
utenti di beneficiare del diritto affinché, pur leeliversificazione degli aspetti legati
alla differenziazione territoriale, esso non vengaccato nel suo contenuto essenziale.
Atteso che I'utilizzo di adeguate sedi di concadae nell’ambito del titolo V riformato
in tema di istruzione puo consentire, dunque, gesare le diverse antinomie presenti
nel testo costituzionale in nome, in primo luogell’dppartenenza ad un sistema di

valori comuni gia definiti altrove come quelli faaati o statuto della cittadinanzae

Della necessita della comunicabilita tra i liveistituzionali parla anche A. Ruggeria
ricomposizione delle fonti in sistema nella Repidabldelle autonomie, e le nuove frontiere della
formazione, in Itinerari di una ricerca sul temalldefonti, Torino, 2003, pagg. 364 ss.

Per una riflessione sul sistema delle Conferenzéngia a P. Carrozz&Gli accordi tra Stato,
Regioni e autonomie locali: una doccia fredda sutondel "sistema delle Conferenze'tigta a Corte
costituzionale, 28 dicembre 2001,487, Le Regioni, 2002, n. 5, pag. 1169; R.Ria,deboli istituzioni
della leale cooperazion@pta a Corte Costituzionaleent. 507 del 2002, suww.forumcostituzionale.it

Per alcuni spunti ricostruttivi riguardo la nasdital principio di leale cooperazione nei sistemi
federali si veda R. Tarchi (a cura d@prso di diritto comparato. Casi e Material/ol. |, Forme di
Stato- Diritti di liberta- Forme di governdflilano, Giuffre, 1999.

Nel testo citato, si menziona, tra gli altri, ilscastatunitense in cui I'affermazione deélfare state
comportd anche una particolare evoluzione del mistdederale, segnando il passaggio dahl
federalism,in base al quale tra il livello centrale e quétioale si ha una separazione verticale dei poteri,
testimoniata dalla sentenéammer v. Dagenhartal cooperative federalismespresso nella sentenza
United States v. Darbyhe «si realizza per il prevalere delle esigatizenordinamento tra i due livelli,
rispetto alla separazione tra essi».

La diffusione degli schemi della leale cooperazishebbe anche in Europa. In Germania ad esempio,
dove la Corte di Karlsruhe, nella sentenza deledbifaio 1961, li predilesse all'utilizzo del critedella

c. d. connessione oggettiva per la risoluzionerdi aontroversia insorta tiBund e Landerin tema di
radiodiffusione.

Questi brevi esempi di diritto comparato evidenaidiassoluta inevitabilita delle forme di Stato
improntate alla diversificazione dei poteri in disieenti territoriali di trovare al proprio interrforme di
amichevole collaborazione al fine di superare ¢gde separazione delle competenze, la quale pud anz
costituire un fattore di indebolimento della tuted@i diritti sociali, rischiando di compromettere
I'effettivita della tutela degli stessi.
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opportuno spendere poche parole conclusive sutgrioti effetti che lo stesso puod
presentare nell'ambito della competenza sul diattestruzione.

Quale corollario dello stesso principio, infattgtfa essere piu agevolmente ricondotto
ad unita anche il riparto delle competenze stadlii conseguenti limiti all’attivita
regionale che, forse, solo apparentemente si egpdnton le diverse locuzioni dei
«livelli essenziali», «norme generali» e «princfpndamentali» ma che, in realta,
intendono tutte quante presiedere alla stessatéirdilfondo di proteggere quel tessuto
di valori comuni che qualsiasi riforma dell’orgarézione statale in senso piu 0 meno
federale non pud minare.

Si profila, sostanzialmente, una concezione sostBmente “unitaria” delle stesse
competenze statali in tema di istruzione in clgtEsse potranno meglio coordinarsi con
la regolamentazione regionale solo se espressamggisto di concertazione con le
diverse realta territoriali al fine di saggiare ilinmodalita, metodi e risorse allo scopo

ultimo di offrire una fruizione del diritto qual@art. 34 Cost. richiede.
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