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Premessa

Nel corso degli ultimi mesi il Governo ha proposto alla discussione e al voto
del parlamento una serie di provvedimenti legislativi di modifica di numerose
norme relative all’istruzione pubblica, sulle quali si è sviluppata un ampio
confronto non solo in ambito parlamentare, ma più complessivamente nel paese.

La prima parte dell’approfondimento affronta, nel dettaglio, le norme
relative all’istruzione e alla scuola, emanate nel corso degli ultimi mesi.

L’analisi parte con la legge 6 agosto 2008, n. 133 "Conversione in legge, con
modificazioni, del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, recante “disposizioni
urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, la
stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria" pubblicata
nella Gazzetta Ufficiale n. 195 del 21 agosto 2008 - Suppl. Ordinario n. 1961.

Tale provvedimento costituisce l’elemento centrale della manovra
economica estiva del governo avente caratteristiche di vera e propria legge
finanziaria. Per quanto qui ci occupa gli articoli che disciplinano fattispecie
relative alla pubblica istruzione sono:

- l’art. 15 “Costo dei libri scolastici”;
- l’art. 16 “Facoltà di trasformazione in fondazioni delle

università”;
- l’art 64 “Disposizioni in materia di organizzazione scolastica”

contenuta nel capo II della legge Contenimento della spesa per il pubblico
impiego.2

Si analizza poi la legge n. 169 pubblicata sulla G.U. n. 256 del 31 ottobre
2008, entrata in vigore il giorno successivo alla sua pubblicazione. Si tratta della
legge di conversione con modificazioni del Decreto legge n. 137
recante “disposizioni urgenti in materia di istruzione e università”
del 1 settembre 2008 (comunemente conosciuto come Decreto
Gelmini)3.

1Il testo della legge è reperibile sul sito
http://www.parlamento.it/leggi/elelenum.htm

2 Un’ulteriore norma, riguardante l’università è contenuta nell’art. 66 comma 13: tuttavia, essendo
stata, questa, modificata dal decreto legge n. 180 del 10 novembre 2008, ne sarà data specifica
analisi nel capitolo relativo al Dl 180/2008.
3Il testo della legge è reperibile sul sito:
http://www.parlamento.it/leggi/elelenum.htm
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L’ultimo provvedimento esaminato è il Decreto legge 10 novembre
2008, n. 180 pubblicato sulla G.U. del 10-11-2008 “Disposizioni urgenti
per il diritto allo studio, la valorizzazione del merito e la qualità del
sistema universitario e della ricerca”4.

La seconda parte, partendo dall’individuazione dei confini dei margini di
intervento legislativo regionale in materia di istruzione, dà conto anche
dell’ampio contenzioso apertosi, in particolare con riguardo al decreto legge n.
154/2008, con alcune Regioni e segnatamente la Regione Piemonte.

La terza Parte analizza infine le eventuali ricadute territoriali di alcuni
interventi previsti all’interno del piano programmatico di cui al comma 3
dell’articolo 64 della legge 133/2008 .

4 Il decreto è reperibile sul sito:
http://www.gazzettaufficiale.it/guridb/dispatcher?service=1&datagu=2008-11-
10&task=dettaglio&numgu=263&redaz=008G0203&tmstp=1226479023225
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2. Norme della Legge 133/2008

La legge 133 è stata pubblicata sulla G.U. n. 195 del 21-08-2008. Si tratta
della legge di conversione con modificazioni del Decreto legge n. 112 del 25
giugno 2008 recante “disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la
semplificazione, la competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la
perequazione tributaria". Tale provvedimento contempla norme aventi carattere
di vera e propria manovra economica: gli articoli che disciplinano materie
afferenti la pubblica istruzione sono gli art. 15, 16 e 64.

2.1 Costo dei libri scolastici (Art. 15)

L’articolo 15 è stato predisposto in primo luogo in funzione della riduzione
dei costi dei libri per favorire gli studenti e le famiglie, tuttavia, definisce gli
ambiti delle scelte dei professori relative ai testi scolastici, e, per quanto riguarda
gli studenti, gli strumenti attraverso cui avviene lo studio e l’apprendimento.

L’articolo dispone che, a partire dall’anno scolastico 2008/2009, pur
facendo salva l'autonomia didattica, nell'adozione dei libri di testo nelle
scuole di ogni ordine e grado, i competenti organi individuano i libri
di testo disponibili, in tutto o in parte, preferibilmente nella rete
internet. Gli studenti potranno così accedere ai testi disponibili tramite
internet, gratuitamente o dietro pagamento, a seconda dei casi previsti dalla
normativa vigente5.

Entro tre anni, i libri per il primo ciclo e la scuola superiore saranno
prodotti nelle versioni a stampa, on line scaricabili da internet e
miste. Dall’anno scolastico 2011/2012 il collegio dei docenti dovrà adottare
solo libri scaricabili on line e in versione mista. Il Ministro
dell’Istruzione, con proprio decreto, determinerà:

a) le caratteristiche tecniche dei libri cartacei, anche al fine di
assicurarne il contenimento del peso;
b) le caratteristiche tecnologiche dei libri nelle versioni on line e mista;
c) il prezzo dei singoli testi per il primo ciclo e i tetti di spesa annui per
le scuole secondarie.
Anche le Università e le Istituzioni dell'alta formazione artistica, musicale e

coreutica sono chiamate ad adeguarsi alla migrazione dei libri sul web.

2.2 Facoltà di trasformazione in fondazioni delle università
(Art.16)

L’articolo 16 dispone che, nel rispetto dell’autonomia didattica, scientifica,
organizzativa e finanziaria, le Università pubbliche possono deliberare di

5 Il decreto del Ministro della pubblica istruzione 22 febbraio 2008, n. 28 ha stabilito che per
l’anno 2008-2009 il prezzo massimo complessivo dei libri per ciascun anno di ciascuna tipologia
di scuola secondaria superiore, non possa essere superiore a 370 Euro, riferito al III anno del
Liceo classico. E’ consentito un incremento, con il limite massimo del 10%, per quegli indirizzi che
abbiano carattere sperimentale; tale scelta deve essere adeguatamente motivata dal Collegio dei
docenti.
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trasformarsi in fondazioni di diritto privato6. La delibera di
trasformazione deve essere adottata dal Senato accademico a maggioranza
assoluta e approvata dal Ministro dell’istruzione, dell’università e della ricerca, di
concerto con il Ministro dell’Economia.

La trasformazione opera a partire dal 1 gennaio successivo alla delibera
stessa.

Le fondazioni universitarie così costituite subentrano in tutti i
rapporti attivi e passivi dell’Università, nonché nella titolarità del suo
patrimonio. Attraverso un decreto dell’Agenzia del demanio vengono
trasferite alle fondazioni universitarie anche la proprietà dei beni
immobili già in uso alle Università. Inoltre. sia la trasformazione che il
trasferimento degli immobili, comprese tutte le operazioni correlate, sono esenti
da imposte e tasse7.

Le fondazioni universitarie sono enti non commerciali, (cioè enti
che hanno come oggetto esclusivo o principale lo svolgimento di una attività di
“natura non commerciale”) per cui non è ammessa in ogni caso la distribuzione di
utili. Eventuali proventi, rendite od altri utili, che derivino dallo svolgimento
delle attività previste dal loro statuto, sono destinati al perseguimento degli scopi
delle medesime.

Di grande rilevanza anche il comma 5 dell’articolo in cui si dispone che
contributi e liberalità a favore delle fondazioni universitarie “sono esenti da
tasse ed imposte dirette o da diritti dovuto a qualunque altro titolo e
sono interamente deducibili dal reddito del soggetto erogante”8.

Ed ancora si dispone che gli onorari notarili relativi agli atti di donazione
siano ridotti del 90 per cento.

Lo statuto delle fondazioni può prevedere l’ingresso di nuovi soggetti,
pubblici e privati.

Le fondazioni universitarie sono dotate di:
- autonomia contabile; la finanza e la contabilità delle fondazioni può

essere infatti realizzata in deroga alle norme dell’ordinamento contabile dello
stato, ma in osservanza dei vincoli delle norme comunitarie;

- autonomia organizzativa;
- autonomia gestionale; deve essere garantito l’equilibrio di bilancio

che viene redatto con periodicità annuale.

6 Nell’ordinamento giuridico italiano la fondazione è una figura giuridica di diritto privato e viene
di solito definita “ stabile organizzazione predisposta per la destinazione di un patrimonio ad un
determinato scopo di pubblica utilità”. Il libro I del Codice civile disciplina il carattere generale
delle fondazioni (art. 14-35), che è ulteriormente normato nel D.P.R. n. 361, 10 febbraio 2000.
E’ importante sottolineare che l’art. 59 della legge finanziaria per il 2001, n. 388/2000, ha
stabilito la possibilità per una o più università nello svolgimento di attività strumentali di
supporto alla didattica e alla ricerca di costituire fondazioni di diritto privato con la
partecipazione sia di enti pubblici che di soggetti privati. Si tratta tuttavia di ipotesi diversa da
quella configurata nell’articolo in esame in quanto il trasferimento avviene solo per attività di tipo
strumentali, restando invece le attività istituzionali alla didattica e alla ricerca in capo alla
Università in quanto istituzione pubblica.
7 La norma prevede dunque la privatizzazione delle Università, così trasformate in fondazioni di
diritto privato, a titolo completamente gratuito.
8 Il governo, sulla base della difficoltà di determinare ex ante la perdita di gettito in bilancio per
effetto di tale norma, non ha ritenuto di dover approntare un meccanismo di copertura eventuale,
nel caso in cui si manifestassero oneri per lo stato.
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Resta fermo il sistema di finanziamento pubblico che sarà correlato,
per fini perequativi, alla valutazione dell’entità dei finanziamenti privati9.

La vigilanza delle fondazioni è affidata al Ministro della pubblica
istruzione, che la esercita di concerto con il Ministro dell’economia: il controllo
della gestione finanziaria è attribuito invece alla Corte dei Conti.

Nel caso di gravi violazioni afferenti alla corretta gestione della
fondazione da parte degli organi di amministrazione, il Ministro dell’Istruzione
nomina un Commissario straordinario. Tale commissariamento deve
avvenire senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica e deve
procedere entro tre mesi alla nomina dei nuovi amministratori.

Fino alla stipulazione del primo contratto collettivo di lavoro, al personale
amministrativo delle fondazioni si applica il trattamento economico e giuridico
vigente alla data di entrata in vigore del presente decreto10.

L’ultimo comma dispone infine che “alle fondazioni universitarie
continuano ad applicarsi tutte le disposizioni vigenti per le Università statali in
quanto compatibile con il presente articolo e la natura privatistica delle
fondazioni medesime”.

2.3 Disposizioni in materia di organizzazione scolastica (Art. 64)

L’articolo disciplina numerose materie ed è rivolto a:

- riorganizzazione del servizio scolastico con riguardo all’organico dei
docenti e del personale ATA (amministrativo, tecnico, ausiliario);

- ridefinire l’assetto ordinamentale, organizzativo e didattico.

Il comma 1 dispone il ridimensionamento delle dotazioni organiche
dei docenti attraverso una serie di interventi graduali rivolti a incrementare, a
decorrere dall’anno 2009/2010, di un punto il rapporto alunni docenti. In
seconda lettura la Camera ha introdotto la clausola per cui tale revisione deve
tener conto delle esigenze degli alunni diversamente abili11.

Il comma 2 dispone il ridimensionamento del personale ATA
attraverso la riduzione del 17% della consistenza accertata nell’anno scolastico
2007/2008. Tale obbiettivo deve essere conseguito nel triennio 2009-2011. Il
decremento annuo deve essere pari a un terzo della riduzione complessiva.

Restano confermate anche le misure di riduzione della rete scolastica e le
economie di spesa già indicate nell’art. 2 commi 411 e 412 della legge finanziaria
2008.

9 Il sistema di finanziamento pubblico dell’università si basa su tre fondi distinti:
- fondo per il finanziamento ordinario delle università;
- fondo per l’edilizia universitaria e per le grandi attrezzature scientifiche;
- fondo per la programmazione dello sviluppo del sistema universitario.
10 Il personale docente dell’università fa parte dell’area del pubblico impiego, mentre invece, a
partire dal 1993, il personale tecnico amministrativo è compreso in uno specifico comparto
“università”.
11 E’ utile precisare che già la legge finanziaria 2007, art. 1 comma 605 aveva ridefinito i parametri
della formazione delle classi e l’incremento del valore medio del rapporto alunni/classe dello 0,4,
cioè da 20,6 a 21 alunni, a partire dall’anno scolastico 2007/2008.
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Il comma 3 individua gli strumenti attraverso cui arrivare agli obbiettivi
prima indicati, cioè un piano programmatico12 di interventi volti ad una
maggiore razionalizzazione dell'utilizzo delle risorse umane e strumentali
disponibili, che conferiscano una maggiore efficacia ed efficienza al sistema
scolastico.

Tale piano è adottato dal Ministro dell'istruzione, dell'università e della
ricerca di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze, sentita la
Conferenza Unificata, previo parere delle Commissioni Parlamentari competenti
per materia e per le conseguenze di carattere finanziario.

Il piano è da predisporre entro 45 giorni dalla data di entrata in vigore
della nuova normativa13.

Il comma 4 prevede che per l’attuazione di questo programma siano
adottati, entro 12 mesi, uno o più regolamenti, ai sensi dell’art. 17, comma 2,
della legge 23 agosto 1988, n. 400 anche modificando le disposizioni legislative
vigenti. Sono poi indicati le materie su cui realizzare una revisione dell’assetto
ordinamentale, organizzativo e didattico del sistema scolastico.

La Camera in seconda lettura ha, nel quadro del ridimensionamento della
rete scolastica, precisato che nel caso di chiusura o accorpamento degli istituti
scolastici situati in piccoli comuni “lo Stato, le regioni e gli enti locali
possono prevedere specifiche misure finalizzate alla riduzione del disagio degli
utenti”14.

Il comma 4-bis, anche questo introdotto nella lettura della Camera, attiene
all’obbligo di istruzione: Viene modificato l’art. 1 comma 622 della legge n.
296/2006 (la finanziaria), che ha elevato a dieci anni (16 anni di età) l’obbligo
della formazione scolastica15. La nuova norma dispone che tale obbligo possa
essere assolto a regime non solo all’interno della istruzione scolastica, ma anche
nei percorsi di istruzione e formazione professionale, avviati
sperimentalmente dalle Regioni in base all’accordo quadro definito in sede di
Conferenza unifica nel 2003.

Il comma 5 responsabilizza i dirigenti del Ministero dell’Istruzione
dell’Università e della ricerca nella realizzazione degli obbiettivi indicati,
precisando che il loro mancato raggiungimento, verificato sulla base delle vigenti
disposizioni contrattuali, comporta nei loro confronti l’applicazione delle
sanzioni previste dalla legge e dai contratti collettivi16.

Il comma 6 costituisce una delle norme principali poiché quantifica le
economie lorde di spesa che devono derivare per il bilancio dello
Stato. Si dispone che esse non possono essere inferiori a 456 milioni di euro per
l’anno 2009, a 1650 milioni di euro per l’anno 2010, a 2.538 milioni di euro per
l’anno 2011 e a 3.188 milioni di euro a decorrere dall’anno 2012.

12 Sul punto si veda anche infra Parte terza.
13 Si segnala che lo schema di piano è all’esame del Senato e della camera. Il rinvio dell’esame è
stato disposto dalla VII Commissione del Senato e della Camera, rispettivamente nella seduta del
5 novembre 2008 e nella seduta del 19 novembre 2008.
14 La giurisprudenza costituzionale considera la programmazione della rete scolastica come
facente parte delle funzioni ascrivibile all’esercizio della competenza legislativa concorrente.
15 La legge finanziaria per il 2007 è reperibile sul sito:
http://www.parlamento.it/leggi/06296l.htm
16L’art. 21 del D.lgs. 165/2001 Norme generali sull’ordinamento del lavoro dipendente delle
amministrazioni pubbliche, prevede sia l’esclusione del rinnovo dell’incarico, sia la stessa revoca.
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La norma precisa anche che sono confermate le economia di spese
già definite dalla legge 24 dicembre 2007, n. 244, quantificate in 535
milioni di euro per l’anno 2008, 897 milioni per il 2009, 1218 milioni per il 2010
e 1432 milioni a decorrere dal 201117. Le contrazioni di spesa della legge
finanziaria 2008 si sommano quindi a quelle definite dal provvedimento in
oggetto.

L’articolo 3 del successivo decreto legge 7 ottobre 2008, n. 154 "Disposizioni
urgenti per il contenimento della spesa sanitaria e in materia di regolazioni
contabili con le autonomie locali” introduce, all’articolo 64, qui in commento, il
comma 6 bis.

Questo comma disciplina la materia dei piani di ridimensionamento
delle istituzioni scolastiche, rientranti nelle competenze delle regioni e degli enti
locali di cui al decreto del Presidente della Repubblica 18 giugno 1998, n. 233.

In particolare si prevede che tali piani debbano essere in ogni caso
ultimati in tempo utile per assicurare il conseguimento degli obiettivi di
razionalizzazione della rete scolastica previsti dal comma 618 sopra
affrontato.

Il conseguimento di questo obiettivo deve avvenire già dall'anno
scolastico 2009/2010 e comunque i piani di ridimensionamento devono
essere approvati non oltre il 30 novembre di ogni anno.

Tale termine deve intendersi perentorio in quanto la stessa disposizione
prevede che il Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro
dell'economia e delle finanze, di concerto con il Ministro dell'istruzione,
dell'università e della ricerca, sentito il Ministro per i rapporti con le regioni,
diffidi le regioni e gli enti locali inadempienti ad adottare, entro i
successivi quindici giorni, tutti gli atti amministrativi, organizzativi e gestionali
idonei a garantire il conseguimento degli obiettivi di ridimensionamento della
rete scolastica.

Ove le regioni e gli enti locali competenti non adempiano alla predetta
diffida, il Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell'economia e delle
finanze, di concerto con il Ministro dell'istruzione, dell'università e della ricerca,
sentito il Ministro per i rapporti con le regioni, nomina un commissario ad
acta19.

Si rileva, però, che in sede di conversione del decreto legge 154/2008 il
disposto del comma 6 bis è stato superato con la presentazione da parte del
governo di un emendamento20 approvato dal Senato in data 11 novembre 2008.

17La legge finanziaria per il 2008 è reperibile sul sito:
http://www.parlamento.it/leggi/07244l.htm

18 Il comma 6 dell’articolo 64 della legge 133/2008 recita :
6. Fermo restando il disposto di cui all'articolo 2, commi 411 e 412, della legge 24 dicembre
2007, n. 244, dall'attuazione dei commi 1, 2, 3, e 4 del presente articolo, devono derivare per il
bilancio dello Stato economie lorde di spesa, non inferiori a 456 milioni di euro per l'anno 2009, a
1.650 milioni di euro per l'anno 2010, a 2.538 milioni di euro per l'anno 2011 e a 3.188 milioni di
euro a decorrere dall'anno 2012.
19 Questa disposizione è stata oggetto di ricorso in via principale innanzi alla Corte Costituzionale.
Su questo comma si rinvia alla Parte seconda.
20 Emendamento 3.900
Sostituire l'articolo 3 con il seguente:
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L’emendamento approvato prevede che :

- le regioni e gli enti locali nell’ambito delle rispettive competenze per l’anno
scolastico 2009/2010 devono assicurare il dimensionamento delle
istituzioni scolastiche autonome, secondo quanto disposto dall’articolo 2 del
Decreto del Presidente della Repubblica n. 233 del 1998, entro il 31
dicembre del 2008 (e non più entro il 30 novembre);

- in ogni caso il numero dei punti di erogazione dei servizi scolastici non potrà
essere superiore a quello dell’anno scolastico 2008/2009;

- per quanto riguarda gli anni successivi, 2010/2011 e 2011/2012, in sede di
Conferenza unificata il Ministro dell’istruzione e il Ministro dell’economia
sentito il Ministro per i rapporti con le regioni attivano la stipula di una intesa
per definire l’attività di dimensionamento. L’intesa deve prevedere la
definizione dei criteri per la riqualificazione del sistema scolastico,
il contenimento della spesa pubblica, i tempi e le modalità di
applicazione mediante appositi protocolli d’intesa tra le regioni e gli
uffici scolastici regionali;

- la Conferenza unificata provvede alla verifica dell’attuazione delle
disposizioni in oggetto; tale verifica ha la funzione anche di garantire
l’adozione entro il 15 febbraio 2009 degli eventuali interventi necessari al
raggiungimento degli obbiettivi della finanza pubblica.

Ovviamente sarà necessario attendere l’approvazione definitiva della legge
di conversione, ma il ridimensionamento delle istituzioni scolastiche così come
previsto all’interno del decreto legge 154/2008 è da ritenersi superato con
l’introduzione della previa intesa da raggiungere in sede di Conferenza Unificata
a partire dall’anno scolastico 2010/2011.

Si segnala che per ciò che riguarda il 2008 e gli anni successivi restano
vigenti le razionalizzazioni e le economie di spesa da realizzare ai sensi dei commi
41121 e 412 dell’articolo 2 della legge finanziaria 244/2007 (legge finanziaria

«Art. 3. – 1. All'articolo 64 del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112. convertito, con
modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133, dopo il comma 4-ter sono inseriti i seguenti:
''4-quater. Ai fini del conseguimento degli obiettivi di cui al presente articolo, le Regioni e gli enti
locali, nell'ambito delle rispettive competenze, per l'anno scolastico 2009/2010, assicurano il
dimensionamento delle istituzioni scolastiche autonome nel rispetto dei parametri fissati
dall'articolo 2 del regolamento di cui al decreto del Presidente della Repubblica 18 giugno 1998, n.
233, da realizzarsi comunque non oltre il 31 dicembre 2008, in ogni caso per il predetto anno
scolastico la consistenza numerica dei punti di erogazione dei servizi scolastici non deve
recuperare quella relativa al precedente anno scolastico 2008/2009.
4-quinquies. Per gli anni scolastici 2010/2011 e 2011/2012, il Ministro dell'istruzione,
dell'università e della ricerca e il Ministro dell'economia e delle finanze. sentito il Ministro per i
rapporti con le regioni, promuovono, entro il 15 giugno 2009, la stipula di un'intesa in sede di
Conferenze unificata per disciplinare l'attività di dimensionamento della rete scolastica, ai sensi
del comma 4, lettera f), con particolare riferimento ai punti di erogazione del servizio scolastico.
Detta intesa prcvede la definizione dei criteri finalizzati alla riqualificazione del sistema scolastico,
al contenimento della spesa pubblica nonchè ai tempi e alle modalità di realizzazione, mediante la
previsione dì appositi protocolli d'intesa tra le Regioni e gli uffici scolastici regionali.
4-sexies. In sede di Conferenza unificata si provvede al monitoraggio dell'attuazione delle
disposizioni di cui ai commi 4-quater e 4-quinquies; in relazione agli adempimenti di cui al
comma 4-quater il monitoraggio è finalizzato anche all'adozione, entro il 15 febbraio 2009, degli
eventuali interventi necessari per garantire il conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica''.
21 Il comma 411 recita :
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2008)22 in materia di efficienza ed efficacia del sistema scolastico, che risultano
oltretutto confermati all’interno dello schema di piano programmatico23.

Continuando con la lettura dell’articolo 64, il comma 7 dispone che, ferme
restando le competenze di controllo ed istituzionali che fanno capo al Ministero
dell’Istruzione, sia costituito con Decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri, un comitato di verifica tecnico-finanziaria composto dai
rappresentanti del Ministero dell’Istruzione e del Ministero dell’economia per
controllare il processo attuativo delle disposizioni.

Al comma 8 si introduce la cosiddetta clausola di salvaguardia che
stabilisce la riduzione lineare delle dotazioni di bilancio del Ministero, con la sola
eccezione di quelle destinate alle competenze per il personale, nel caso in cui non
siano realizzate le economie di spesa di cui al comma 624.

Il comma 9 dispone che, a decorrere dal 2010 il 30% delle economie di
spese conseguite sulla base del comma 6, confluiscano in un apposito Fondo
da destinare alla valorizzazione e allo sviluppo professionale della
carriera del personale della scuola. Le somme in questione saranno iscritte
in bilancio dall’anno successivo alla realizzazione effettiva delle economie di
spesa.

“411. Per una maggiore qualificazione dei servizi scolastici, da realizzare anche attraverso misure
di carattere strutturale, sono adottati i seguenti interventi:
a) a partire dall’anno scolastico 2008/2009, per l’istruzione liceale, l’attivazione delle classi prime
dei corsi sperimentali passati ad ordinamento, ai sensi del regolamento di cui al decreto del
Ministro della pubblica istruzione 26 giugno 2000, n. 234, è subordinata alla valutazione della
congruenza dei quadri orari e dei piani di studio con i vigenti ordinamenti nazionali;
b) il numero delle classi prime e di quelle iniziali di ciclo dell’istruzione secondaria di secondo
grado si determina tenendo conto del numero complessivo degli alunni iscritti,
indipendentemente dai diversi indirizzi, corsi di studio e sperimentazioni passate ad
ordinamento. Negli istituti in cui sono presenti ordini o sezioni di diverso tipo, le classi prime si
determinano separatamente per ogni ordine e tipo di sezione;
c) il secondo periodo del comma 1 dell’articolo 3 del decreto-legge 3 luglio 2001, n. 255,
convertito, con modificazioni, dalla legge 20 agosto 2001, n. 333, è sostituito dal seguente:
«Incrementi del numero delle classi, ove necessario, sono disposti dal dirigente scolastico
interessato previa autorizzazione del competente direttore generale regionale, secondo i parametri
di cui al decreto del Ministro della pubblica istruzione 24 luglio 1998, pubblicato nel supplemento
ordinario alla Gazzetta Ufficiale n. 264 dell’11 novembre 1998»;
d) l’assorbimento del personale di cui all’articolo 1, comma 609, della legge 27 dicembre 2006, n. 296, è
completato entro il termine dell’anno scolastico 2009/2010, e la riconversione del suddetto personale è
attuata anche prescindendo dal possesso dello specifico titolo di studio richiesto per il reclutamento del
personale, tramite corsi di specializzazione intensivi, compresi quelli di sostegno, cui è obbligatorio
partecipare.”
22 Il comma 412 recita :
“412. Le economie di spesa di cui all’articolo 1, comma 620, della legge 27 dicembre 2006, n. 296,
da conseguire ai sensi dei commi da 605 a 619 del medesimo articolo, nonché quelle derivanti
dagli interventi di cui al comma 411, lettere a), b), c) e d), sono complessivamente determinate
come segue: euro 535 milioni per l’anno 2008, euro 897 milioni per l’anno 2009, euro 1.218
milioni per l’anno 2010 ed euro 1.432 milioni a decorrere dall’anno 2011. Al fine di garantire
l’effettivo conseguimento degli obiettivi di risparmio relativi agli interventi di cui al comma 411,
lettere da a) a d), si applica la procedura prevista dall’articolo 1, comma 621, lettera b), della legge
27 dicembre 2006, n. 296.”.
23 Vedi tabella pag.14 .
24 La clausola di salvaguardia è stata introdotta dall’art. 1 comma 621, lettera b della legge
finanziaria 2007. Questa clausola tuttavia non ha trovato applicazione nell’anno 2007, poiché il
D.L. 1 ottobre 2007, n. 159, Interventi urgenti in materia economica-finanziaria, per lo sviluppo
e l’equità sociale, ne ha introdotto una deroga.
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3. Il decreto Gelmini

Il decreto Gelmini è stato pubblicato sulla G.U. del 1 settembre
2008 e, nella stessa data trasmesso alla Camera dei Deputati per la sua
conversione. Il governo ha presentato in sede di discussione un emendamento
interamente sostitutivo, sul quale è stata posta la questione di fiducia. La Camera
ha approvato il testo modificato in data 9 ottobre 2008 mentre il Senato lo ha
approvato in via definitiva il 29 ottobre 2008 con 162 voti favorevoli,
134 contrari e 3 astensioni. Il provvedimento era composto originariamente
da 8 articoli; ad essi sono stati aggiunti in sede di conversione l’art. 5-bis e l’art. 7-
bis25.

3.1 Cittadinanza e Costituzione (Art. 1)

La norma prevede che a partire dall’anno scolastico 2008/2009 siano
attivate azioni di sensibilizzazione e di formazione del personale finalizzate
all’acquisizione delle conoscenze e competenze relative a
“Cittadinanza e Costituzione” nel primo e nel secondo ciclo di istruzione.
L’insegnamento in oggetto sarà inserito nel monte ore complessivo previsto per le
aree storico-geografica e storico-sociale. In sede di conversione è stato introdotto
un comma aggiuntivo che prevede l’attivazione di iniziative rivolte allo studio
degli statuti regionali, sia delle regioni a Statuto speciale che quelle a statuto
ordinario.

3.2 Valutazione del comportamento degli studenti (Art. 2)

Questo articolo reintroduce il cosiddetto voto in condotta: dispone che a
partire dall’anno 2008/2009 nelle scuole secondarie di primo e secondo grado,
sia in sede di scrutinio intermedio che di quello finale, il comportamento di ogni
studente sia valutato in relazione alla partecipazione alla attività e agli interventi
educativi sia in sede scolastica, sia alle attività realizzate dalle istituzioni
scolastiche anche fuori dalla propria sede.

La valutazione del comportamento è espresso con un voto
numerico in decimi collegialmente dal consiglio di classe. Nel caso in cui il
voto sia inferiore a sei decimi, esso determina la non ammissione
dell’allievo al successivo anno di corso e all’esame conclusivo del
ciclo. Fermo restando l’applicazione della norma a partire dall’anno scolastico
2008/2009, un decreto del Ministro dell’Istruzione specificherà i criteri per

25 Il provvedimento in oggetto disciplina prevalentemente materie relative all’istruzione. A questo
proposito è opportuno rilevare che l’art. 117 della Costituzione riserva tale settore alla competenza
esclusiva dello Stato, qualora si tratti di norme generali e alla competenza concorrente tra lo
Stato e le regioni nel caso di norme più specifiche, salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche e
con esclusione dell’istruzione e della formazione professionale.
A questo proposito molto importante è stata la sentenza della Corte Costituzione n. 279/2005, che
rispondendo sulla legittimità costituzionale di alcune norme del decreto legislativo n. 59 del 2004
ha definito i criteri generali interpretativi delle competenze definite dalla Costituzione. Il capitolo
5 del Focus contiene un’ampia disamina della problematica. Il testo della sentenza è reperibile sul
sito http://www.edscuola.it/archivio/norme/varie/sencos279_05.pdf
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correlare la particolare e oggettiva gravità del comportamento al voto inferiore
a sei decimi26.

La Camera dei Deputati ha introdotto il comma 1 bis al presente articolo che
prevede che le somme iscritte nel conto dei residui del bilancio per l’anno
2008 in base alla normativa della legge 311 /2004 (legge finanziaria per il 2005),
non utilizzati, siano destinati al finanziamento di interventi per
l’edilizia scolastica e la messa in sicurezza degli istituti scolastici o
anche di strutture sportive ad essi destinati. Il Ministero delle Finanze, di
concerto con il Ministero dell’Istruzione con decreto provvederà alla ripartizione.

3.3 Valutazione del rendimento scolastico degli studenti (Art. 3)

L’articolo introduce alcune significhi cambiamenti nelle modalità di
valutazione del rendimento scolastico.

Per quanto riguarda gli alunni della scuola primaria le valutazioni
periodiche ed annuale “sono effettuati mediante l’attribuzione di voti
espressi in decimi ed illustrate con giudizio analitico sul livello globale di
maturazione raggiunto dall’alunno”.

Si dispone poi che in casi eccezionali e comprovati da specifica
motivazione i docenti con decisione assunta all’unanimità possono non
ammettere alla classe successiva l’alunno.

Nella scuola secondaria di primo ciclo l’alunno è ammesso alla classe
successiva oppure all’esame a conclusione del ciclo nel caso in cui abbia ottenuto
un voto non inferiore a sei decimi in ciascuna disciplina o gruppo di
discipline con decisione “assunta a maggioranza dal consiglio di
classe”.

Anche l’esito dell’esame conclusivo del primo ciclo viene
determinato con valutazione complessiva espressa in decimi; il
diploma viene conseguito se l’alunno ottiene una valutazione non inferiore a sei
decimi. La nuova normativa sostituisce il comma 4 dell’art 185 del testo unico del
decreto legislativo 297/94 che prevedeva che l’esame di licenza, si concludesse
con giudizio di ottimo, distinto, buono, sufficiente nel caso di esito positivo e, nel
caso di risultato negativo, con la dicitura di non licenziato.

L’ultimo comma dell’articolo dispone infine che, attraverso un regolamento,
si provveda al coordinamento delle norme vigenti per la valutazione degli
studenti, tenendo conto anche dei disturbi specifici di apprendimento e della
disabilità degli alunni.

26 E’ opportuno precisare che il voto di condotta era presente nel T.U. sulla scuola (dlgs n.
297/1944), art. 193, c.1. concorrendo insieme al voto di profitto a determinare l’esito dello
scrutinio finale. La norma disponeva che per la promozione era necessario ottenere un voto in
condotta non inferiore a 8 decimi. Tale norma veniva però abrogata dal d.p.r. 275/1999 all’art. 17
. Il decreto legislativo n. 226/2005 che definiva le norme generali del secondo ciclo sulla base
della Riforma Moratti reintroduceva la valutazione del comportamento degli allievi
congiuntamente alle valutazioni sul profitto. Tuttavia tale normativa, essendo stata
successivamente rinviata all’anno scolastico 2009/2010, non ha mai trovato applicazione.
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3.4 Insegnante unico nella scuola primaria (Art. 4)

L’articolo 4 da attuazione agli obbiettivi di razionalizzazione e di
ridimensionamento delle dotazioni organiche dei docenti individuati dall’art. 64
del decreto legge 112/2008 convertito con modificazioni dalla legge n. 133 del 6
agosto 2008 e dai regolamenti previsti dal comma 4 del medesimo articolo. Si
dispone che le classi della scuola primaria siano affidate a un unico
insegnante e che funzionino sulla base di 24 ore settimanali. La nuova
normativa ritorna quindi a definire il modello organizzativo della scuola in vigore
fino al 199027. La norma prevede che nei regolamenti si tenga conto delle
esigenze, sulla base delle domande delle famiglie, di una più ampia articolazione
del tempo-scuola. La norma entra in applicazione da partire dall’anno scolastico
2009/2010.

La nuova normativa stabilisce poi i criteri attraverso cui definire il
trattamento economico dovuto all’insegnate unico della scuola
primaria per le ore di insegnamento aggiuntivo rispetto alla situazione presente
nonché indica le risorse necessarie per farvi fronte.

3.5 Adozione dei libri di testo (Art. 5)

L’articolo 5 individua alcune prescrizioni nella scelta dei libri di testo
da parte dei competenti organi scolastici che si aggiungono a quanto già disposto
nell’art. 15 della legge 13 del 6 agosto 2008. Gli organi scolastici devono adottare
libri per i quali l’editore si è impegnato a mantenerne invariati i contenuti
nel quinquennio, “salvo che per la pubblicazione di eventuali appendici di
aggiornamento”.

Salvo specifiche e motivate esigenze nella scuola primaria l’adozione dei libri
di testi nella scuola primaria avviene con cadenza quinquennale a valere
per il successivo quinquennio; nella scuola secondaria di primo e
secondo grado la cadenza è ogni sei anni, a valere per i successivi sei anni.
Il controllo delle delibere degli organi scolastici è affidata al dirigente scolastico.

3.6 Disposizioni in materia di graduatorie ad esaurimento
(Art. 5 bis)

La norma dispone che i docenti che hanno frequentato i corsi del IX ciclo
presso le scuole di specializzazione per l’insegnamento secondario o i corsi
biennali abilitanti di secondo livello ad indirizzo didattico, attivati nell’anno
accademico 2007/2008, e hanno conseguito il titolo abilitante, siano iscritti a
domanda nelle graduatorie a esaurimento e collocati nella posizione spettante in
base ai punteggi attribuiti ai titoli posseduti.

27 E’ stata infatti la legge n. 148 del 5 giugno 1990 (poi confluita nell’art. 121 del D.Lgs. n.
297/1994) a stabilire il superamento della vecchia figura dell’insegnante singolo e introdotto un
modulo organizzativo basato su tre insegnanti per due classi, o anche, laddove possibile, quattro
insegnanti per tre classi. Su questa base è stato possibile innalzare l’orario delle attività didattiche
da 24 a 27 ore e definiti i criteri sulla base dei quali aggregare le materie in ambiti disciplinari.
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Sono collocate nelle stesse graduatorie, a domanda, anche i docenti che
hanno frequentato il primo corso biennale di secondo livello finalizzato alla
formazione di docenti di educazione musicale delle classi di concorso 31/A e
32/A e di strumento musicale nella scuola media nella classe di concorso 77/A
conseguendo la relativa abilitazione. Possono chiedere l’iscrizione con riserva
anche coloro che si sono iscritti nell’anno 2007/2008 al corso di laurea in Scienze
della formazione primaria.

3.7 Valore abilitante della laurea in scienze della formazione
primaria (Art. 6)

La norma dispone che l’esame di laurea sostenuto a conclusione dei corsi di
formazione primaria in base alla legge 341/1990 art. 3, comma 2, comprensivo
delle valutazioni di attività di tirocinio ha valore di esame di Stato e abilita
all’insegnamento nella scuola dell’infanzia, a seconda dell’indirizzo
prescelto.

Tale disposizione si applica anche per coloro che abbiano sostenuti l’esame
di laurea conclusivo nel periodo compreso tra la data di entrata in vigore della
legge n. 244 del 2007 (finanziaria 2008).

3.8 Modifica del comma 433 dell’art. 2 della legge 24 dicembre
2007, n. 244, in materia di accesso alle scuole universitaria di
specializzazione in medicina e chirurgia (Art. 7)

La norma modifica i requisiti per l’accesso alle scuole di specializzazione di
medicina e chirurgia, limitando ai soli aspiranti già laureati, a condizione
che conseguano l’abilitazione entro l’inizio dei corsi.. La norma della legge n.
244/207 (finanziaria 2008) attribuiva tale facoltà anche ai non laureati a
condizione che conseguissero laurea e abilitazione entro l’inizio dei corsi.

3.9 Provvedimenti per la sicurezza delle scuole (Art. 7)

Si dispone che al piano straordinario per la messa in sicurezza degli
edifici scolastici, formulato ai sensi della legge 289/2008 comma 21, non
possa essere destinato un importo inferiore al 5% delle risorse
stanziate per il programma delle infrastrutture strategiche.

Vengono poi definiti i criteri di utilizzo a questo fine delle economie,
comunque maturate alla data di entrata in vigore della legge, nonché la revoca a
finanziamenti per i quali non sono state effettuate movimentazioni a decorre dal 1
gennaio 2006.
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3.10 Norme finali (Art. 8)

L’articolo dispone che:
- l’attuazione del decreto non deve determinare nuovi o maggiori oneri per

la finanza pubblica;
- sono fatte salve le competenze delle regioni a statuto speciale e delle

province autonome di Trento e di Bolzano;
- il decreto entra in vigore il giorno stesso della sua pubblicazione sulla G.U.
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4. Decreto Legge N. 180 del 10 Novembre 2008

Il decreto legge n. 180 del 10 novembre 2008 pubblicato sulla G.U. del
10-11-08 “Disposizioni urgenti per il diritto alla studio, la
valorizzazione del merito e la qualità del sistema universitario e della
ricerca” è stato predisposto dal governo per legiferare urgentemente su tre
ordini di problemi:

- definire le norme per la distribuzione delle risorse stanziate per
l’Università per l’anno 2008 per la qualità del sistema universitario;

- disciplinare, in attesa di un riordino organico, le procedure dei concorsi
di imminente espletamento;

- garantire immediate risorse aggiuntive per il diritto allo studio.

Contestualmente al Decreto legge il governo ha anche approvate le linee
guida per una più complessiva e organica riforma dell’università che sarà
oggetto di un disegno di legge.

4.1 Disposizioni per il reclutamento nelle università e per gli
enti di ricerca (Art. 1)

La norma dispone che le Università che hanno superato la soglia del
90% del Fondo di finanziamento ordinario (Ffo) per spese per il
personale non possono indire nuovi concorsi, né procedere
all’assunzione di nuovo personale. Il blocco delle assunzioni previsto dalla
norma riguarda sia i docenti che i ricercatori e il personale tecnico.

Gli atenei, cosiddetti “virtuosi”, che rientrano cioè nei tetti di spesa di cui
sopra, potranno utilizzare le risorse derivate dalla cessazione dal servizio del
personale a tempo indeterminato, entro il limite del 50% per l’assunzione di
nuovo personale. Si dispone che ciascuna università debba utilizzare tali risorse
per il 60% all’assunzione di ricercatori a tempo determinato e indeterminato e
per una quota non superiore al 10% all’assunzione di professori ordinari. Sono
fatte salve le assunzioni dei ricercatori per i concorsi già banditi in base alla
norma della finanziaria 2007.

A tale fine il provvedimento dispone che il Fondo per il finanziamento
ordinario delle università è integrata di 24 milioni per il 2009, di 71 milioni per il
2010, di 118 milioni per il 2011 e di 141 milioni a decorrere dall’anno 201228 .

Per quando riguarda i concorsi vengono istituite nuove modalità
per garantire la trasparenza degli stessi. Nelle procedure di valutazione
comparativa per il reclutamento dei professori universitari di I e II fascia della
prima e della seconda sessione del 2008, le commissioni sono composte da un
professore ordinario della facoltà che ha richiesto il bando e da 4 professori

28 E’ opportuno ricordare che il Fondo per il finanziamento ordinario delle Università oggi pari a
circa 7,5 miliardi di euro, scenderà nel 2011 a circa 6,2 miliardi di euro.
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ordinari sorteggiati da una lista, composta da un numero triplo rispetto al
numero dei commissari complessivamente necessari nella sessione29.

Per quanto riguarda i ricercatori, in attesa del riordino delle procedure
di reclutamento e in ogni caso fino al 31 dicembre 2009, le commissioni sono
composte da un professore ordinario o associato nominato dalla
facoltà che ha richiesto il bando e da due professori ordinari
sorteggiati in una lista, anche questa costituita da un numero triplo rispetto al
numero dei commissari complessivamente necessari nella sessione.

Per i concorsi banditi dopo l’entrata in vigore del decreto legge “la
valutazione comparativa è effettuata sulla base dei titoli e delle pubblicazioni
dei candidati, ivi compresa la tesi di dottorato, utilizzando parametri,
riconosciuti anche in ambito internazionale, individuati con apposito decreto
avente natura non regolamentare”.

4.2 Misure per la qualità del sistema universitario (Art. 2)

L’articolo dispone che a partire dal 2009 al fine di promuovere l’incremento
qualitativo dell’attività della università e migliorare l’efficacia dell’utilizzo delle
risorse una quota non inferiore al 7% del Fondo di finanziamento
ordinario sia destinata ai cosiddetti “atenei virtuosi” sulla base dei
seguenti criteri:

- qualità dell’offerta formativa e i risultati dei processi formativi;
- la qualità della ricerca scientifica;
- la qualità, l’efficacia e l’efficienza delle sedi didattiche30.

Il 7% di cui alla norma corrisponde a circa 500 milioni31.

4.3 Disposizioni per il diritto allo studio universitario dei capaci
e dei meritevoli (Art. 3)

L’articolo dispone un aumento, pari a 65 milioni di Euro, del Fondo
per il finanziamento dei progetti per alloggi e residenze per gli studenti volto
a favorire la mobilità degli stessi.

Parimenti, al fine di garantire la concessione di borse di studio agli
studenti capaci e meritevoli per l’anno 2009, il fondo apposito viene
integrato di un importo pari a 135 milioni di Euro.

29 La norma che si prefigge l’obbiettivo della trasparenza potrebbe avere, come alcuni hanno
osservato, difficoltà di applicazione perché in determinate situazioni potrebbe essere difficile
reperire il numero di ordinari necessari per la commissione aventi tutti i requisiti previsti dalla
normativa.
30 Questa nuova formulazione dei criteri di valutazione modifica la prima versione del decreto
dove di parlava apertamente di “effettiva riduzione dei corsi di studio e del ridimensionamento
delle sedi didattiche”.
31 Il governo pensa di inserire nel successivo disegno di legge una norma che attribuisca agli
atenei in oggetto il 30% del Fondo, cioè 1,8 miliardi di Euro. Il combinato disposto del presente
articolo e dell’art. 1 del decreto in oggetto nonché dell’art 16 della legge 33 determinerà una più
forte propensione alla trasformazione delle università in Fondazioni di diritto privato, al fine di
poter ottenere fonti di finanziamento esterne private.
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La copertura finanziaria per le disposizioni in oggetto è realizzata
utilizzando parte delle risorse per il Fondo per le aree sottoutilizzate
di cui all’art. 61 della legge 27 dicembre 202, n. 289.

4.4 Norma di copertura finanziaria (Art. 4)

La copertura finanziaria delle disposizioni contenuti nell’art. 1 del
provvedimento è invece individuata nella corrispondente riduzione lineare
delle dotazioni finanziarie delle missioni di spesa di ciascun ministero.

4.5 Entrata in vigore (Art. 5)

Il decreto entra in vigore il giorno stesso della sua pubblicazione sulla
Gazzetta Ufficiale.
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Parte seconda

La potestà normativa regionale in materia di istruzione

1. Il riparto di competenze tra Stato e Regioni in materia di
istruzione prima e dopo la riforma del titolo V della
Costituzione32

Alcune disposizioni della Legge n. 133/08 sono stati oggetto di acceso
dibattito istituzionale vendendo anche alcune Regioni che hanno promosso
giudizio in via principale innanzi alla Corte Costituzionale. Prima, però, di
entrare nel merito dei rilievi di incostituzionalità si ritiene opportuno tracciare un
quadro legislativo relativo alla materia “istruzione”.

1.1 Il riconoscimento dell’autonomia scolastica e il trasferimento
delle funzioni amministrative dallo Stato alle Regioni

All’inizio degli anni ’90 nel nostro ordinamento giuridico inizia a delinearsi,
acquisendo progressivamente sempre maggiore consistenza, un processo di
riforma e di ridefinizione degli assetti degli ordinamenti scolastici che culmina
con il riconoscimento di un’autonomia funzionale alle istituzioni
scolastiche, conformemente al disposto del primo comma dell’articolo 4 della
legge 24 dicembre 1993, n.537 (Interventi correttivi di finanza pubblica) che
recita: “Gli istituti e le scuole di ogni ordine e grado nonché le istituzioni
di alta cultura di cui all'art. 33 della Costituzione ed in particolare le Accademie di
belle arti, le Accademie nazionali di arte drammatica e di danza e i Conservatori
di musica hanno personalità giuridica e sono dotati di autonomia
organizzativa, finanziaria, didattica, di ricerca e sviluppo, nei limiti, con
la gradualità e con le procedure previsti dal presente articolo”.

Tale autonomia delle istituzioni scolastiche trova ulteriore definizione e
consolidamento all’interno di quel processo di trasferimento di funzioni
amministrative dallo Stato alle Regioni e agli altri enti locali introdotto dalle
riforme Bassanini33 .

32 Legge costituzionale 18 ottobre 2001, n.3 (Modifiche al titolo V della parte seconda della
Costituzione).
33 Legge 15 marzo 1997, n. 59 "Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle
regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione
amministrativa":
Art. 21.
1. L'autonomia delle istituzioni scolastiche e degli istituti educativi si inserisce nel processo di
realizzazione della autonomia e della riorganizzazione dell'intero sistema formativo. Ai fini della
realizzazione della autonomia delle istituzioni scolastiche le funzioni dell'Amministrazione
centrale e periferica della pubblica istruzione in materia di gestione del servizio di istruzione,
fermi restando i livelli unitari e nazionali di fruizione del diritto allo studio nonchè gli elementi
comuni all'intero sistema scolastico pubblico in materia di gestione e programmazione definiti
dallo Stato, sono progressivamente attribuite alle istituzioni scolastiche.
Omissis
3. I requisiti dimensionali ottimali per l'attribuzione della personalità giuridica e dell'autonomia
alle istituzioni scolastiche di cui al comma 1, anche tra loro unificate nell'ottica di garantire agli
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Si arriva pertanto al d.lgs 112/98 che individua analiticamente le funzioni
amministrative che restano allocate in capo allo Stato e quelle che vengono
trasferite alle Regioni .

Conformemente al disposto del primo comma dell’articolo 137 (Competenze
dello Stato) di tale decreto legislativo : restano allo Stato i compiti e le funzioni
concernenti i criteri e i parametri per l'organizzazione della rete scolastica, previo
parere della Conferenza unificata, le funzioni di valutazione del sistema
scolastico, le funzioni relative alla determinazione e all'assegnazione delle risorse
finanziarie a carico del bilancio dello Stato e del personale alle istituzioni
scolastiche.

Vengono trasferite alle Regioni seguenti funzioni
amministrative34:

a) la programmazione dell'offerta formativa integrata tra istruzione e
formazione professionale;

b) la programmazione, sul piano regionale, nei limiti delle
disponibilita' di risorse umane e finanziarie, della rete scolastica, sulla base
dei piani provinciali, assicurando il coordinamento con la programmazione di cui
alla lettera a);

c) la suddivisione, sulla base anche delle proposte degli enti locali
interessati, del territorio regionale in ambiti funzionali al miglioramento
dell'offerta formativa;

d) la determinazione del calendario scolastico;

e) i contributi alle scuole non statali;

f) le iniziative e le attivita' di promozione relative all'ambito delle funzioni
conferite.

utenti una più agevole fruizione del servizio di istruzione, e le deroghe dimensionali in relazione a
particolari situazioni territoriali o ambientali sono individuati in rapporto alle esigenze e alla
varietà delle situazioni locali e alla tipologia dei settori di istruzione compresi nell'istituzione
scolastica.
4. La personalità giuridica e l'autonomia sono attribuite alle istituzioni scolastiche di cui al
comma 1 a mano a mano che raggiungono i requisiti dimensionali di cui al comma 3 attraverso
piani di dimensionamento della rete scolastica, e comunque non oltre il 31 dicembre 2000
contestualmente alla gestione di tutte le funzioni amministrative che per loro natura possono
essere esercitate dalle istituzioni autonome.
Omissis
8. L'autonomia organizzativa è finalizzata alla realizzazione della flessibilità, della
diversificazione, dell'efficienza e dell'efficacia del servizio scolastico, alla integrazione e al miglior
utilizzo delle risorse e delle strutture, all'introduzione di tecnologie innovative e al coordinamento
con il contesto territoriale.
9. L'autonomia didattica è finalizzata al perseguimento degli obiettivi generali del sistema
nazionale di istruzione, nel rispetto della libertà di insegnamento, della libertà di scelta educativa
da parte delle famiglie e del diritto ad apprendere. Essa si sostanzia nella scelta libera e
programmata di metodologie, strumenti, organizzazione e tempi di insegnamento, da adottare nel
rispetto della possibile pluralità di opzioni metodologiche, e in ogni iniziativa che sia espressione
di libertà progettuale, compresa l'eventuale offerta di insegnamenti opzionali, facoltativi o
aggiuntivi e nel rispetto delle esigenze formative degli studenti.
Omissis
34 Art.138 (Deleghe alle regioni) d.lgs 112/98.
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1.2. La ridefinizione della potestà legislativa regionale in
materia di istruzione dopo la modifica del titolo V della Costituzione

Prima della modifica del titolo V della Costituzione alle Regioni veniva
riconosciuto unicamente l’esercizio di una potestà legislativa di natura
concorrente avente ad oggetto “l’istruzione artigiana e professionale e l’assistenza
scolastica”.

Con l’approvazione della legge costituzionale 3/2001 si perviene invece ad
nuova ridefinizione dei confini degli ambiti di intervento legislativo riconosciuti
in capo allo Stato e alle Regioni.

Si potrebbe pertanto affermare che gli ambiti di intervento legislativo
regionale risultano delimitati verso il basso da quell’autonomia
funzionale riconosciuta alle istituzioni scolastiche35 dall’articolo 1 del
d.p.r. 275/1999 (Regolamento recante norme in materia di autonomia delle
istituzioni scolastiche, ai sensi dell'art. 21 della legge 15 marzo 1997, n. 59) e
verso l’alto da una potestà legislativa esclusiva dello Stato avente per
oggetto:

a)la “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto
il territorio nazionale”(lett. m) comma 2 art. 117 Cost);

b) le “norme generali sull’istruzione” (lett. n) comma 2 art.117 Cost),
fermo restando che lo Stato conserva la propria competenza nell’individuazione
dei principi fondamentali al cui rispetto il legislatore regionale deve attenersi
nell’esercizio della propria competenza legislativa di natura concorrente
in materia di istruzione, “salva l'autonomia delle istituzioni scolastiche e con
esclusione della istruzione e della formazione professionale” (comma 3 articolo
117 Cost.).

Con la modifica del titolo V della Costituzione gli ambiti di intervento
assegnati all’esercizio della potestà legislativa regionale in materia di istruzione si
dispongono su un triplice piano:

a) l’istruzione, salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche, oggetto di una
potestà legislativa di natura concorrente da parte delle Regioni;

b) l’istruzione e la formazione professionale sulla quale le Regioni possono
esercitare una potestà legislativa di natura residuale36;

c) la disciplina delle materie afferenti “le norme generali sull’istruzione”, la
cui attribuzione la singola Regione sia eventualmente riuscita a ottenere dallo
Stato nel rispetto della procedura all’interno dell’articolo 11637 della Costituzione.

35 L’autonomia delle istituzioni scolastiche verrà costituzionalizzata all’interno del comma 3
dell’articolo 117 così come modificato dalla legge costituzionale 3/2001.
36 Art.117 Cost. commi 3 e 4.
37 L’art.116 Cost recita:
“Omissis
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Da una breve ricognizione in merito all’oggetto dell’iniziativa legislativa
regionale in materia di istruzione emerge che tali interventi hanno investito tre
settori fondamentali:

a) il diritto allo studio interpretato estensivamente come sostegno alla
libertà di scelta educativa delle famiglie;

b) l’istruzione e la formazione professionale;

c) il sistema formativo nel suo complesso.

L’acquisizione da parte delle Regioni di una competenza
legislativa di natura con concorrente in materia di istruzione, salva
l’autonomia delle istituzioni scolastiche determina un progressivo sgretolarsi
del monopolio statale nella elaborazione delle politiche di settore,
uno Stato a cui viene riservato unicamente l’individuazione delle
norme generali, dei livelli essenziali delle prestazioni in materia di
istruzione e l’individuazione dei principi fondamentali al cui rispetto
deve informarsi l’esercizio della potestà legislativa concorrente
regionale.

A questo dobbiamo chiederci quale significato assuma all’interno di una
Costituzione che riconosce al legislatore regionale una potestà legislativa di
natura concorrente in materia di istruzione quella “programmazione e gestione
amministrativa della rete scolastica”, che il d.lgs.112/1998 ha provveduto a
trasferire in capo alle Regioni: la programmazione e gestione di tale rete
non potrà ridursi a una mera razionalizzazione degli apparati esistenti, potendo
diventare invece spazio di espressione di politiche del servizio pubblico
dell’istruzione in grado di interpretare i bisogni del territorio e di promuoverne
le prospettive di sviluppo38.

1.3 La materia dell’istruzione all’interno della giurisprudenza
della Corte Costituzionale : la sentenza n.13/2004

All’interno della sentenza 13/2004 la Corte Costituzionale perviene ad una
importante individuazione dei limiti e confini al cui interno gli interventi
legislativi in materia di istruzione dello Stato e delle Regioni devono collocarsi
per non porsi in contrasto con il riparto di competenze legislative previsto

Ulteriori forme e condizioni particolari da autonomia, concernenti le materie di cui al terzo
comma dell'articolo 117 e le materie indicate dal secondo comma del medesimo articolo alle
lettere l), limitatamente all'organizzazione della giustizia di pace, n) e s), possono essere attribuite
ad altre Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa della Regione interessata, sentiti gli enti locali,
nel rispetto dei principi di cui all'articolo 119. La legge è approvata dalle Camere a maggioranza
assoluta dei componenti, sulla base di intesa fra lo Stato e la Regione interessata”.
L’art.117 Cost invece recita:
“Omissis
Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie:
omissis
n) norme generali sull'istruzione;
omissis”.
38 A.Pajno:”Costruzione del sistema di istruzione e “primato” delle funzioni amministrative”, in
Giornale di diritto amministrativo, n.5/2004.



26

all’interno dell’art.117 Cost.e con il principio di sussidiarietà di cui all’art.118
Cost..

La Consulta si pronuncia a seguito della proposizione da parte della Regione
Emilia-Romagna di una questione di legittimità costituzionale in via principale
dell'art. 22, commi 3 e 4, della legge 28 dicembre 2001, n. 448 (Disposizioni per
la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato - legge finanziaria
2002) per violazione dell’art.117 Cost e del primo comma dell’art.118 Cost.

Nei motivi del ricorso la Regione individua i seguenti profili di illegittimità
costituzionale:

a) l’affidamento della competenza a definire le dotazioni organiche delle
istituzioni scolastiche a un organo statale di livello regionale, ovvero l’l'ufficio
scolastico regionale (art.22, commi 3 e 4 legge 448/2001 “legge finanziaria 2002)
violerebbe il principio di sussidiarietà e adeguatezza di cui al primo comma
dell'art. 118 Cost.

b) all’interno di una materia rispetto alla quale le Regioni dispongono di una
potestà legislativa d natura concorrente lo Stato non può intervenire
introducendo disposizioni di natura specifica, quali risultano essere
quelle afferenti le dotazioni organiche delle istituzioni scolastiche, disposizioni
lesive dell’autonomia di tali soggetti e non qualificabili o riconducibili
a semplici interventi di razionalizzazione della spesa.

c) le disposizioni statali impugnate integrerebbero una violazione della
potestà legislativa regionale di natura concorrente in materia di istruzione
condannandola a operare in un quadro organizzativo già pregiudicato
dall’intervento statale.

La Consulta, nel ritenere fondate le motivazioni addotte dalla Regione
Emilia-Romagna a sostegno del proprio ricorso, ha modo di precisare che:

a) prima della modifica del titolo v della Costituzione le competenze
legislative regionali avevano per oggetto unicamente l'istruzione artigiana e
professionale e l'assistenza scolastica : ogni altra competenza era esercitata dalle
Regioni a seguito di una delega dello Stato che poteva quindi “trattenere per sé
qualsiasi profilo di disciplina della materia con l'effetto che le funzioni delegate
alle Regioni potevano risultare frammentarie e disorganiche”;

b) con la modifica del Titolo V “la materia istruzione (salva
l'autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione della
istruzione e della formazione professionale) forma oggetto di potestà
concorrente (art. 117, terzo comma, Cost.), mentre allo Stato è
riservata soltanto la potestà legislativa esclusiva in materia di "norme
generali sull'istruzione" [art. 117, secondo comma, lettera n)]”;

c) se la materia istruzione, conformemente al riparto di competenze di cui
all’art.117 Cost., integra oramai uno dei campi di esercizio della potestà
concorrente del legislatore regionale l’attività legislativa dello Stato nel
disciplinare uno degli oggetti di questa materia, ovvero la
programmazione scolastica e la gestione amministrativa del relativo
servizio non potrà andare al di là della individuazione di principi
organizzativi generali, al cui interno non è possibile ricondurre una
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e) revisione dei criteri e dei parametri vigenti per la determinazione
della consistenza complessiva degli organici del personale docente ed
ATA, finalizzata ad una razionalizzazione degli stessi;

f) ridefinizione dell'assetto organizzativo-didattico dei centri di
istruzione per gli adulti, ivi compresi i corsi serali, previsto dalla vigente
normativa;

f-bis) definizione di criteri, tempi e modalità per la determinazione e
l'articolazione dell'azione di ridimensionamento della rete scolastica
prevedendo, nell'ambito delle risorse disponibili a legislazione vigente,
l'attivazione di servizi qualificati per la migliore fruizione dell'offerta formativa;

f-ter) nel caso di chiusura o accorpamento degli istituti scolastici
aventi sede nei piccoli comuni, lo Stato, le regioni e gli enti locali possono
prevedere specifiche misure finalizzate alla riduzione del disagio degli utenti.

La Regione Piemonte con proprio ricorso ha sollevato questione
di illegittimità costituzionale dei primi quattro commi dell’art.6441

della legge 133/2008 sulla base delle seguenti argomentazioni:

a) le disposizioni specifiche non sono riconducibili a un legittimo
esercizio della potestà legislativa di cui lo Stato dispone in questa
materia, ovvero una potestà legislativa esclusiva in materia di norme generali
sull’istruzione (art.117 Cost., secondo comma, lett.n);

b) in tema di programmazione scolastica e di gestione
amministrativa del relativo servizio allo Stato compete unicamente la
fissazione di principi e tali non sono le analitiche disposizioni di cui ai primi
quattro commi dell’art. 64 della legge 133/2008 dettate unicamente dalla
necessità di realizzare risparmi di natura finanziaria nel settore dell’istruzione;

c) i criteri indicati nel comma 4 dell’articolo 64 al cui rispetto dovrebbe
attenersi l’esercizio della potestà regolamentare da parte dello Stato sono stati
individuati unilateralmente senza il concorso della Conferenza
unificata di cui al d.lgs.281/1997 e quindi in contrasto col principio
costituzionale di leale collaborazione al cui rispetto dovrebbe improntarsi
l’attività e il comportamento dei soggetti istituzionali impegnati in questo
contesto ovvero Stato e Regioni.

41 Al 31 ottobre 2008 anche altre cinque regioni (Lazio, Emilia-Romagna, Toscana, Marche e
Sardegna) hanno impugnato l’articolo 64 della legge 133/2008.
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3. La Regione Piemonte ricorre avverso l’articolo 3 del
d.l. 154/2008

Si è evidenziato che l’articolo 3 del decreto legge 7 ottobre 2008, n. 154
"Disposizioni urgenti per il contenimento della spesa sanitaria e in materia di
regolazioni contabili con le autonomie locali" ha introdotto un comma 6 bis
all’articolo 64 della legge 133/200842.

Tale nuovo comma ha ad oggetto il commissariamento delle Regioni che
non riorganizzeranno la propria rete scolastica entro il prossimo 30
novembre per conseguire gli obiettivi di razionalizzazione previsti dal
legislatore nazionale è stato impugnato in via principale dalla Regione Piemonte
con la presentazione di un secondo ricorso di legittimità costituzionale.

La Regione con proprio ricorso deduce l’illegittimità costituzionale
dell’articolo 3 del d.l.154/2008 sulla base dei seguenti motivi:

a) la materia istruzione appartiene alla potestà legislativa
concorrente delle Regioni , così come allo Stato appartiene unicamente una
potestà legislativa in materia di norme generali sull’istruzione al cui interno non è
possibile ricondurre il contestato art.3 del d.l.154/2008;

b) in tema di programmazione scolastica e di gestione
amministrativa del servizio allo Stato compete unicamente la fissazione di
principi e tali non sono le analitiche disposizioni di cui all’art.3 d.l.154/2008;

c) l’articolo 3 del d.l.154/2008 introduce unilateralmente disposizioni di
natura organizzativa finalizzate al conseguimento di un risparmio di spesa nel
settore dell’istruzione e in assenza di qualsiasi forma d’intesa con gli enti
coinvolti;

d) non esistono i presupposti per l’esercizio di un potere
sostitutivo da parte dello Stato posto, che l’articolo 120 Cost. circoscrive il
ricorso a tale procedura ai soli casi di mancato rispetto di norme e trattati
internazionali, o della normativa comunitaria, oppure di pericolo grave per
l'incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela
dell'unità giuridica o dell'unità economica e in particolare la tutela dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, circostanze che
non sussistono nella fattispecie disciplinata dalla disposizione
impugnata;

e) secondo quando emerge da un orientamento consolidato della
giurisprudenza costituzionale l’applicazione dei principio di sussidiarietà può
determinare uno spostamento di competenze legislative dalla Regione allo Stato,
ma tale attrazione verso l’alto di potestà legislative deve risultare
proporzionata ragionevole e oggetto di un accordo stipulato con la

42 Si veda parte prima, capitolo 1.
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Regione interessate requisiti che non risultano sussistenti nella
fattispecie di cui all’articolo 3 del d.l.154/200843 .

Si ricorda, comunque, che l’art.3 del d.l. 154/2008 è stato oggetto di un
emendamento presentato dal governo44 e approvato dal Senato in data 11
novembre 2008 che prevede per l'anno scolastico 2009/2010 il sostanziale
mantenimento dell'attuale situazione, lasciando all'autonomia delle Regioni e
degli enti locali la libera scelta del dimensionamento delle istituzioni scolastiche.

Per procedere a ulteriori valutazioni è ovviamente necessario attendere
l’approvazione definitiva della legge di conversione.

43 Si segnala che la Regione Piemonte ha assunto nella d.g.r. 25 giugno 2008 n.25-9034 i criteri
per l’organica revisione del piano di dimensionamento scolastico.
44 Emendamento 3.900
Sostituire l'articolo 3 con il seguente:
«Art. 3. – 1. All'articolo 64 del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112. convertito, con
modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133, dopo il comma 4-ter sono inseriti i seguenti:
''4-quater. Ai fini del conseguimento degli obiettivi di cui al presente articolo, le Regioni e gli enti
locali, nell'ambito delle rispettive competenze, per l'anno scolastico 2009/2010, assicurano il
dimensionamento delle istituzioni scolastiche autonome nel rispetto dei parametri
fissati dall'articolo 2 del regolamento di cui al decreto del Presidente della Repubblica 18 giugno
1998, n. 233, da realizzarsi comunque non oltre il 31 dicembre 2008, in ogni caso per il
predetto anno scolastico la consistenza numerica dei punti di erogazione dei servizi scolastici non
deve recuperare quella relativa al precedente anno scolastico 2008/2009.
4-quinquies. Per gli anni scolastici 2010/2011 e 2011/2012, il Ministro dell'istruzione,
dell'università e della ricerca e il Ministro dell'economia e delle finanze. sentito il
Ministro per i rapporti con le regioni, promuovono, entro il 15 giugno 2009, la
stipula di un'intesa in sede di Conferenze unificata per disciplinare l'attività di
dimensionamento della rete scolastica, ai sensi del comma 4, lettera f), con particolare
riferimento ai punti di erogazione del servizio scolastico. Detta intesa prcvede la definizione dei
criteri finalizzati alla riqualificazione del sistema scolastico, al contenimento della spesa pubblica
nonchè ai tempi e alle modalità di realizzazione, mediante la previsione dì appositi protocolli
d'intesa tra le Regioni e gli uffici scolastici regionali.
4-sexies. In sede di Conferenza unificata si provvede al monitoraggio dell'attuazione delle
disposizioni di cui ai commi 4-quater e 4-quinquies; in relazione agli adempimenti di cui al
comma 4-quater il monitoraggio è finalizzato anche all'adozione, entro il 15 febbraio 2009, degli
eventuali interventi necessari per garantire il conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica''.
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Parte terza

Le ricadute territoriali degli interventi del
piano programmatico nazionale

1. Il piano Programmatico nazionale di cui al comma 3
dell’art. 64 della legge 133/2008

Come si è già avuto modo di anticipare, il comma 3 dell’articolo 64 della
legge 133/200845 prevede la predisposizione da parte del Governo di un “Piano
programmatico di interventi volti alla razionalizzazione dell'utilizzo delle risorse
umane e strumentali del sistema scolastico”.

Qui di seguito si esaminano alcuni degli interventi previsti nello schema di
piano programmatico 46 all’esame del Senato e della Camera, sui quali si è
concentrato il recente dibattito all’interno dell’opinione pubblica e del paese.

Il criterio-guida e lo strumento di realizzazione di tale piano è
l'innalzamento in un quadriennio di un punto47 del rapporto alunni/docenti.48

45 L’art. 64 legge 133/2008 recita:
“3. Per la realizzazione delle finalità previste dal presente articolo, il Ministro dell'istruzione,
dell'università e della ricerca di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze, sentita la
Conferenza Unificata di cui all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281 e previo
parere delle Commissioni Parlamentari competenti per materia e per le conseguenze di carattere
finanziario, predispone, entro quarantacinque giorni dalla data di entrata in vigore del presente
decreto, un piano programmatico di interventi volti ad una maggiore razionalizzazione
dell'utilizzo delle risorse umane e strumentali disponibili, che conferiscano una maggiore efficacia
ed efficienza al sistema scolastico.
Omissis”
46 Si segnala che lo schema di piano è all’esame del Senato e della camera. Il rinvio dell’esame è
stato disposto dalla VII Commissione del Senato e della Camera, rispettivamente nella seduta del
5 novembre 2008 e nella seduta del 19 novembre 2008.
47 Legge 133/2008
Art. 64. Disposizioni in materia di organizzazione scolastica
“1. Ai fini di una migliore qualificazione dei servizi scolastici e di una piena valorizzazione
professionale del personale docente, a decorrere dall'anno scolastico 2009/2010, sono adottati
interventi e misure volti ad incrementare, gradualmente, di un punto il rapporto alunni/docente,
da realizzare comunque entro l'anno scolastico 2011/2012, per un accostamento di tale rapporto
ai relativi standard europei tenendo anche conto delle necessità relative agli alunni diversamente
abili.”
48 Per una comparazione di questo dato con i valori esistenti in altri paesi vedi la tabella di cui al
paragrafo successivo. Vedi anche “Tutti i tagli della scuola”, Sole 24 ore 30 giugno 2008.
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L’obiettivo del governo sarebbe dunque quello di pervenire ad una riduzione
del rapporto insegnanti/studenti assecondando un avvicinamento del nostro
paese ai valori della media OCSE di tale parametro, come risulta dalla seguente
tabella comparativa:

INSEGNANTI PER 100 STUDENTI

Paesi
Primaria

Secondaria
inferiore

Secondaria
superiore

Totale

Italia 9,3 9,7 8,7 9,1

Francia 5,2 7,1 9,7 8,3

Germania 5,3 6,4 7,2 6,6

Gran Bretagna 4,7 5,8 8,1 6,9

Grecia 8,8 12,2 11,9 12,0

Spagna 7,0 7,8 12,5 9,3

Svezia 8,3 8,4 7,1 7,8

Finlandia 6,1 10,0 6,2 7,6

Stati Uniti 6,7 6,6 6,3 6,5

Giappone 5,1 6,5 7,6 7,1

Media OCSE 5,9 7,3 7,9 7,5

Il piano programmatico nazionale, se così approvato, prevedrebbe una
riduzione del personale docente di 87.335 unità (20mila unità derivano dal piano
di razionalizzazione della finanziaria 2008, che il piano programmatico provvede
a confermare) e una riduzione del personale ATA (tecnico-ausiliaro-
amministrativo) pari a 45.000 unità (il 17% del totale). La distribuzione
temporale degli interventi previsti all’interno del piano programmatico risulta
dalla seguente tabella:
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