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Riforme scolastiche e autonomie locali

Angelo Flores

Sommario: Tema di epistemologia giuridica nel quale si tenta di immergere il concetto di
«riforma» attraverso una «teoria dei sistemi di rifetimenton (relativied giuridica).

Le «riformes - ossia le «teorie delle trasformazionis che oggi maggiormen-
te travolgono il nostro sistema scolastico — sono i fondamentali temi poli-
tici di tutti 1 tempi.

Se il sistema di riferimento & nuovo, cioé opera per la prima volta dinanzi
ad un problema, la chiave di lettura degli assiomi {che si presumono tra
loro compatibili) & deducibile da una legge che mette in corrispondenza le
variabili del problema. L’esperienza insegna, poi, se 'efficacia della legge
suggerisca di tenere in vita il sistetna o se convenga abbandonarlo (per ripro-
porne un altro nuovo) ovvero trasformarlo (o, come si dice anche, riformar-
lo). Se la scelta & di riformare il sistema conosciuto per derivarne un altro
(dipendente) - ad esempio in parallelismo all'idea del principato derivato
da uno precedente (secondo lo stile del Machiavelli) - le variabili della leg-
ge di corrispondenza, nel sistema (di riferimento) trasformato, devono essere
ancorate alle cotrispondenti variabili del sistema derivato, mediante relazioni
di legame. La riforma ideata, pertanto, consiste nel dover cercare i punti
base di tali relazioni in un certo tessuto di possibilith. In queste scelte suben-
tra I’abilita scientifica di chi propone la riforma, anche in relazione alla com-
pattezza ¢ alla completezza del sistema, nel rispetto {per ovvie ragioni di
convenienza) delle regole di semplicitd che deveno succedere alle operazioni
attraverso le quali dovranno ritrovarsi — nel (nuovo} sistema derivato — i
corrispondenti concetti che, nel (vecchio) sistema trasformato, il legislatore
(della riforma) ha dovuto abbandonare avendoli ritenuti di difficile lettura.
E evidente che il problema dipende dall’abilita del legislatore nel giocare
con i parametri incorporati nel tessuto del sistema trasformato. L’interna
coerenza nei sistemi (antico e nuovo) di riferimento, & garante della demo-
crazia nel senso che spegne le tendenze a legiferare con frequenza («cortup-
tissima republica plurimae leges») nella vigenza del principio di minimo della
scienza che deve valere soprattutto quando si deve definire o modificare
un campo giuridico, migliorandolo con «poche, ma buone leggi» (Mazzini),
perché «cui lecta potenter erit res, nec facundia deseret hunc, nec lucidus ordo»
{Orazio) & un ricordo applicabile anche alla «scienza della politicas e non
solo all’arte del poeta (Ars poetica, vv. 40 sgg.). Alla coerenza, nelle coordi-
nate spazio-tempo della «wonoscenzas, si associa il «compromesso» che non
significa «patteggiamento», ma ricerca di soluzioni nel campo delle possibili
operazioni di confronto delle idee che partecipano al problema. Condizione
necessaria per il confronto & il possesso delle condizioni ai limiti degli enun-
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ciati e cioé della determinazione degli estremi (inferiore e superiore) del cam-
po entro il quale le variabili del problema devono essere ristrette. Uscendo
da questo «campo di possibilitd» il compromesso si colloca fuori del sistema
(di riferimento) prescelto dalla «ragione» e degenera nella demagogia {do u¢
des) che, regolata da finalizzazioni bivalenti, giustifica I'interesse privato at-
traverso quello pubblico (ad es., I'assistenza sanitaria proposta per tutelare
il diritto alla salute, ma realizzata per esercitare supremazia sui servizi di
medicina per fini speculativi ovvero l'assicurazione obbligatoria motivata dal-
I'esipenza di tutelare il diritto alla vita, mentre, in realtd ¢ finalizzata a
tutelare gli interessi della societd assicuratrice).

Quando esempi simili sono eretti a sistema e cio degenerano in serie rapida-
mente convergenti di diritti trasformati in favori, si inverte la democrazia
in demagogia e il compromesso — che & problema di «estremo condiziona-
to» {e, pertanto, strumento democratico) — degenera in patteggiamenti pri-
vatistici (il «particulares guicciardiniano). Nondimeno siffarti bifrontismi si
definiscono spesso strategie politiche.

1l compromesso & problema complesso della democrazia perché dipendente
dall’analisi delle questioni non solo in termini di uguaglianze (che, quando
sono risolubili, possono avere un numero finito o infinito di soluzioni), ma
anche in termini di disuguaglianze le cui soluzioni non esistono o sono infi-
nite e, per tale ragione, sono caratterizzanti del concetto di comunita (Brun-
ner). Quando questa & formata di componenti di capacitd omogenee (ad es.
un Consiglio di classe) le soluzioni dei problemi, per I'idoneita di ogni com-
ponente all’esercizio della funzione, sono pid semplici anche se il confronto
delle opinioni si traduce in relazioni d’ordine (che richiedono ricerche di
soluzioni di disuguaglianze logiche). Se le componenti di una comunita han-
no educazione eterogenea (ad es. Consiglio di istituto, Consiglio Scolastico
Provinciale, ecc.} occorre risolvere disequazioni logiche tra sottoinsiemi di
elementi, e ciod di pilt variabili, creando (fra queste) le condizioni di legame
che siano anche idonee a compensare la non idoneitd tecnica di alcune com-
ponenti dell’organo (collegiale) di fronte a problemi particolari.

E questo il problema fondamentale delle autonomie locali degli organi colle-
giali scolastici, necessariamente immersi nella ricerca educativa che costitui-
sce un filone di pensiero di profonde conoscenze e di elevate specializzazio-
ni. Non pud essere demandata questa materia a chi non abbia attitudine
alla ricerca e non sappia accedere all'impostazione e alle soluzioni di implica-
zioni educative (che, come accennato, sono riservate a studiosi che, faticosa-
mente, abbiano guadagnato un’alta professionalitd). Né pud essere delegato
it problema nel senso che all’organo collegiale vengano affiancate commissio-
ni di tecnici perché, ad esempio, se occorre valutare le adozioni di libri
di testo, il genitore solo eccezionalmente potra collaborare nella formulazio-
ne del giudizio di merito con i docenti che propongano il testo (al Consiglio
di classe o al Collegio dei docenti). Si cercano esempi in campi diversi pren-
dendo a modello il regolamento per il calcolo di strutture in cemento armato
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per le zone sismiche. E chiaro che la vera approvazione del testo & della
commissione di tecnici.

Put sembrare che il vero dilemma della democrazia siza appunto questo.

Democrazia & partecipazione consapevole del popolo alla soluzione dei pro-
blemi e non partecipazione del popolo ai problemi anche quande i suoi rap-
presentanti, nella decisione, siano da considerare «amquam non essent». Tra-
vasando nei problemi della scuola questa visione della democrazia, occarre
subito rilevare che la collaborazione della societd verso la scuola deve appar-
tenere al sistema di riferimento nel quale esiste il problema e ciog i compo-
nenti {eletti) di un organo collegiale scolastico devono avere «capacitd di
immersione» nel binomio spazio-tempo della conoscenza dei problemi educa-
tivi. Sicché & principio democratico che i compenenti dell’organo collegiale
appartengano al campo delle variabili che legano il (nuovo) sistema trasfor-
mato, a quello-{antico) non risultato idoneo alle esigenze sociali. Tali variabi-
li devono poter essere soluzioni dell’orientamento che si deve studiare. Se
cosi non & occotre presumere che le «riforme» appartengano alla classe di
esempi, di cui innanzi si diceva, che mentre si ispirano alla democrazia con-
corrono ad arricchire potenzialith settoriali alle quali, quindi, ad ogni costo
si vuol dare supremazia assoluta (sicché la «iforma» proveniente dall’idea
democratica, diventa un mezzo demagogico). Invece le wiformes» sono diret-
te a cercare un «sistema di riferimento», migliore di quello che si avverte
lontano dalla democrazia, ogni volta che le coordinate della «conoscenza»
inducono forme bidirezionali architettate in funzione del potere.

Nel 1974 vennero riformati gli organi collegiali della scucla trasformando
P'implicazione logica scuola-societa, nell’altra (opposta) societd-scuola. Ma,
dopo un’esperienza gid lunga, la legge di trasformazione societi-scuola non
ha risposto alle esigenze culturali del Paese, non tanto per la mancanza di
previsione (nei decreti delegati del 1974) di un compenso ai consiglieti dei
singoli organi collegiali, quanto per 'impossibiliti di un confronto culturale
({ra le «parti» dei diversi organi collegiali) su temi che, chi non abbia parteci-
pato alla ricerca educativa, difficilmente pud improvvisare.

Non & possibile, ad esempio, che il distretto scolastico possa avanzare propo-
ste di studio sull’«orientamento scolasticos e cioé su un tema che travaglia
comunitd di studiosi sempre pid legati 2 catene di dubbi (dipendenti da va-
riabili futurologiche e, quindi, dal calcolo delle probabiliti).

Le disfunzieni del distretto scolastico, percid, sono conseguenza dell’impos-
sibilith nell'organo a confrontare le opinioni delle sue «parti» per mancanza
di esercizio nella «ricerca continua» specializzata. Ferma |'idea della demo-
crazia in un organo collegiale, quando le competenze toccano professionalita
elevate (come i problemi della ricerca educativa), le «parti» dell’organo po-
tranno avere potere decisionale solo nella possibilitd di scambio delle variabi-
li conoscitive dei problemi.
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E in campo scolastico, dove, ciog, si toccano le professioni del pensiero,
non si pud imporre la gestione democtatica delle competenze senza attraver-
sare la «teoria della trasformazione dei sistemi» che, in primo luogo, richiede
idoneita delle «parti» dell’organo a capire i problemi.

Si vive, a riguardo, I'esempio della riforma dell’assistenza sanitaria, ciod di
una rete di strutture che si & resa parallela ai comuni e alle province, mentre
le competenze afferiscono ad altre specializzazioni. L'indagine conoscitiva
condotta sulla riforma sanitatia & notoriamente deludente anche sotto il pro-
filo della gestione della spesa’ (cfr. CEnsIs, n. 1/1988). In campo scolastico
si va rigenerando I'idea che I'estensione del concetto di autonomia a tutte
le unith scolastiche, rafforza la democrazia perché agli organi collegiali, se-
condo Dindirizzo del 1974, si vengono ad attribuire poteri decisionali.

Non potendo essere toccate le specifiche competenze dei docenti e dei Capi
di istituto (come non possono essere incise, nelle riforme sanitarie, le compe-
tenze del medico) le possibilith di esercizio del potete degli organi collegiali
(aventi anche come «patti» gli estranei al corpo docente) possono riguardare
problemi di natura gestionale. Ma questi non sono indipendenti dalle variabi-
Ii educative allo stesso modo come, nel campo della medicina, la gestione
dei servizi non & indipendente dalle competenze sanitarie. L'esperienza ha
insegnato che piccole e grandi spese sono state impegnate in attrezzature,
spesso non utilizzate (similmente si & verificato per le dotazioni didattiche
e scientifiche e, principalmente, per i gabinetti scientifici, per i laboratori
di informatica e, per essere pili concreti, la stessa edilizia scolastica spesso
rappresenta piccole . cattedrali nel deserto).

Per quest'ultimo problema il ministro Galloni, nel suo discorso (in verita
immune da vizi di doppia morale) tenuto in occasione della conferenza na-
zionale sull’edilizia scolastica (Montecatini, 17-19 dicembre 1987), tileva che
talune croniche carenze edilizie sono da attribuire agli interventi legislativi
collocati sul piano della straordinarieta e dell’'urgenza e a meccanismi che
non hanno consentito alle Regioni di spendere notevoli somme stanziate.
La molteplicita di competenze, che spostandosi dagli organi della Regione
a quelli della Provincia e del Comune si addensano in fitte schiere di disposi-
zioni, rallentano la realizzazione delle opere. Ma ¢’¢ un altro volto del pro-
blema che nasce dalla domanda per cui le competenze in materia di edilizia
scolastica, siano state trasferite dallo Stato alla Regione (che le ha rivendica-
te in prospettive — apparenti non costituzionalmente corrette — di apparte-
nenza dell’edilizia pubblica alla materia urbanistica indicata nell’art. 117 del-
la Costituzione). Passando dal sistema di riferimento statale (legge 28 luglio
1967, n. 641) a quello locale (D.P.R. 15 gennaio 1972, n. 8; D.P.R. 24 luglio
1977, ». 616) si & rinunziato ad un’occasione per potenziare Pautonomia
“degli organi collegiali della scuola che dispongono di tecnici propri (tra cui
numerosi ingegneri, architetti, geologi, geometri, commercialisti) — molti dei
quali soprannumerari ~ formanti una schiera completa di professionisti ido-
nei a svolgere le funzioni di progettisti, di direttori dei lavori, di collaudatori
di edifici scolastici.
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Asportando dalle competenze degli organi collegiali I'edilizia scolastica si &
passati da un «sistema (interno) di riferimento» — di solare chiarezza - ad
un nebuloso sistema esterno che non & in corrispondenza con il primo se
non attraverso la presenza del provveditore agli studi nel Comitato Tecnico
Amministrativo delle Regioni (che approva i progetti). Rispettata la discipli-
na della normativa tecnica prevista dal D.M. 18 dicembre 1975, per quanto
attiene alle esigenze scolastiche, sfugge alla progettazione ogni «implicazione
educativa e pedagogica dell’edilizia scolastica» (cfr. la relazione di Corradini
al Convegno di Montecatini) con danni anche economici non solo perché
nel tempo e nelle «relazioni funzionali composter si polverizza la spesa, ma
perché si pagano per intero le tariffe a liberi professionisti, mentre le stesse
sono ridotte al 30% per i tecnici che rivestono qualifiche di dipendenti
pubblici {cfr. Cons. St. sez. III, n. 595/85 del 1 giugno 1982; Corte dei
Conti, sez. Controllo - Delib, n. 1667; ordinanza del 5 dicembre 1985; art.
32 R.D. 23 ottobre 1925, n. 2537).

In una repubblica caratterizzata dal diagramma delle autonomie, la realizza-
zione della democrazia si scopre cercando, dentro il suo sistema di riferimen-
to, relazioni di equivalenza fra i cittadini (ovviamente «normodotati») am-
mettendo che essi siano equivalenti se i lore potenziali mentali (tali funzioni
dipendono dal tempo)} sono congruenti alla loro creativita (secondo un modu-
lo che, com’® noto, si dice capacith creativa). A questa telazione (riflessiva,
simmetrica, transitiva), in virti de! «principio di contrazione» della filosofia,
restano canonicamente associate classi (equivalenti) di cittadini (cioé organi
collegiali) congruenti secondo moduli di competenze preordinate.

Pertanto [a repubblica delle autonomie locali, realizza la democrazia nel prin-
cipio «umicuique suum» (che implica Paltro «neminem laederer). In campo
scolastico I'attenzione del legislatore & stata rivolta a problemi di gestione
del personale, ai rapporti con i sindacati, alla sostituzione dello «stato econo-
mico» con contrattazioni a vari livelli, alla gestione dei diritti e dei doveri
del personale, facendo salve solo alcune norme relative allo stato giuridico
_del dipendente pubblico (accostato al dipendente privato, ma da questi non
sganciato rispetto alle responsabilith di carattere penale che sono connesse

all'esercizio di una pubblica funzione).

I rapporti ponderali della situazione {pubblica e privata) caratterizzano una
disequazione le cui soluzioni mettono in evidenza I'instabilita del concetto
dell'uguaglianza anche di fronte all'identita e alla dignita del cittadino. Lo
squilibrio dei rapporti & dovuto al concetto di supremazia che 'uguaglianza
(in senso meccanico) ha avuto rispetto alla legge universale della disugua-
glianza {di cui caso particolare & I'uguaglianza) caratterizzata da relazioni
d'ordine che generalmente incidono sulla personalita (e quindi sull’intelligen-
za) dell’'vomo,

Nella repubblica delle autonomie, quindi, rivolgendo le «riforme» al campo
scolastico, la funzione docente caratterizza una professionalita che, essendo
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legata alla ricerca educativa, dipende da relazioni d’ordine caratterizzanti
la liberta di insegnamento). Il passaggio in classi di equivalenza della funzio-
ne docente non &, pertanto, possibile sotto un esame di gestione (ma solo
sotto un profilo di valutazicne che ha carattere esclusivamente tecnico).

Queste ossetvazioni sono sufficienti per dire che nel campo della funzione
docente, non pud esistere «funzione gestionale» {caratteristica «funzione di
mercato» e non di «valutaziones).

L’autonomia in campo scolastico &, quindi, una riforma dipendente esclusi-
vamente dal possesso di un abito (mentale) alla ricerca che gli organi colle-
giali devono scoprire assumendo funzioni congruenti a «relazioni di equiva-
lenza» che, in campo educativo, scno infinite.

Queste funzioni hanno implicazioni educative e presumono un aggiornamen-
to in angolazioni interdiseiplinari che devono proiettarsi nel filone della ri-
cerca scientifica gia sensibile a un potenziale di soglia vicino alla civilta del
2000,

L’ Amministrazione dovri riscoprire le energie potenziali del corpo ispettivo,
che (attualmente) vive la sofferenza dell’emarginazione, potenziare il lavoro
di ricerca nel campo delle problematiche generali e specifiche. Per questo
occorre incoraggiare i docenti studiosi con sviluppi di carriera; premiare i
giovani capaci e meritevoli, finanziare le strutture educative ad ogni livello,
liberalizzare i programmi di studio rimettendone il giudizio {sull’efficacia)
ad osservatori scientifici (formati dal corpo ispettivo, da docenti anche uni-
versitari, da ricercatori qualificati), introdurre contratti di coliaborazione scien-
tifica preordinati al miglioramento dell’efficacia didattica, pubblicare gli stu-
di originali dei docenti, incotporare gli IRRSAE nell’ordinamento universi-
tario (sede naturale del controllo della ricerca).

Con le autonomie, quindi, si tealizzano «categorie intellettive e moralis pilt
vicine alle necessitd dell'vomo e lontane dalle «strutture del peccatos, ciod
dalla «sete del poteres (Cfr. I'Enciclica, Soilicitudo rei socialis).

In questa prospettiva la catena delle volontd degli organi collegiali risolve
il grande problema di risanamento morale e di bonifica umana del Paese
(che ha il suo corpo di variahili nella funzione educativa della scuola).
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