Il finanziamento dell’istruzione & il punto d’osservazione da cui
muove il volume, per indagare, da una prospettiva costituzionale, I'e-
voluzione della scuola italiana: da servizio a diritto, da strumento di
controllo e di governo a sistema democratico che promuove la parteci-
pazione politica e sociale delle cittadine e dei cittadini. La disamina di
quanto e come lo Stato ha organizzato la spesa per la scuola nel corso
dei quasi centosessant’anni dell’Unita d’ltalia ci restituisce la storia
della relazione, intensa e problematica, tra il potere e I'istruzione, tra
la societa e la democrazia, svelando questioni cruciali quali il nesso tra
il contesto economico e il finanziamento dei diritti sociali. Mettendo al
centro la prospettiva pedagogica, si riscopre cosi che la spesa per |'i-
struzione presidia I'Unita d’ltalia, nella duplice accezione di processo
di unificazione e di principio di unita, perché la costruzione di una
scuola di tutti e di ciascuno, universale ed equa, € presidio necessario
al mantenimento dello Stato democratico e al contempo motore del suo
compimento.

Giuseppe Eduardo Polizzi, PhD, & assegnista di ricerca in Diritto
costituzionale presso il Dipartimento di Giurisprudenza dell’Universita
degli Studi di Pavia; insegna Istituzioni di diritto pubblico per studen-
ti a tempo parziale e per il Master universitario di | livello, Immigrazio-
ne, genere, modelli familiari e strategie di integrazione presso il Dipar-
timento di Scienze politiche e sociali; € Profesor invitado dell’Universi-
dad de Buenos Aires (UBA). E autore di diversi articoli sui diritti socia-
li, sull’istruzione, sul potere giudiziario e della monografia /I Magistra-
to al Parlamento (Padova 2017).
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Ai miei genitori

— A proposito — soggiunse il burattino —, per andare alla
scuola mi manca sempre qualcosa: anzi mi manca il piu
e il meglio.

— Ciog?

— Mi manca I’ Abbecedario.

— Hai ragione: ma come si fa per averlo?

— E facilissimo: si va da un libraio e si compra.

—E i quattrini?

—Io non ce I’ho.

— Nemmeno io — soggiunse il buon vecchio, facendosi
tristo.

E Pinocchio, sebbene fosse un ragazzo allegrissimo, si
fece tristo anche lui: perché la miseria, quando & miseria
davvero, la intendono tutti: anche i ragazzi.

— Pazienza! — grido Geppetto tutt’a un tratto rizzandosi
in piedi; e infilatasi la vecchia casacca di frustagno, tutta
toppe e rimendi, usci correndo di casa.

Dopo poco torno: e quando tornd, aveva in mano
I’ Abbecedario per il figliuolo, ma la casacca non I’aveva
pit. Il pover’uomo era in maniche di camicia, e fuori
nevicava.

— E la casacca, babbo?

— L’ho venduta.

— Perché I’avete venduta?
— Perché mi faceva caldo. —

Pinocchio capi questa risposta a volo, e non potendo
frenare I'impeto del suo buon cuore, saltd al collo di
Geppetto e cominciod a baciarlo per tutto il viso.

Carlo Collodi, Le avventure di Pinocchio, 1883, capitolo
VIII, 44-45.
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INTRODUZIONE

Fin dal titolo il lavoro esprime I'intento di tratteggiare alcuni profili
costituzionali del modello di spesa per I’istruzione, proponendosi come
modesto contributo al discorso sui diritti sociali'.

L’indagine pone al centro 1’idea che la disamina dei profili finanzia-
ri consenta di testare I’impegno della Repubblica per 1’attuazione del
dettato costituzionale; d’altronde, come per ogni altro diritto sociale, il
godimento dell’istruzione ¢ legato alle politiche di spesa.

Si e scelto di abbracciare la prospettiva diacronica, lungo I’asse che
dall’Unita d’Italia giunge ai giorni nostri, con una periodizzazione as-
sai semplificata® e con 1’obiettivo di proporre una panoramica del tema
lungo 1 quasi 160 anni dall’Unita d’Italia, che vedono I'istruzione, pri-
ma concepita come ‘“‘servizio”, assumere la dimensione giuridica di
“diritto”.

Il lavoro ¢ organizzato in tre capitoli e in una sezione finale.

Il primo capitolo ¢ dedicato alla fase pre-repubblicana, dalla riforma
“Casati” del 1859 alla “Gentile” del 1923, in un contesto costituzionale,
quello offerto dallo Statuto albertino, dove I’istruzione era un servizio
erogato nella misura del “bisogno” della classe rappresentata.

Particolare attenzione € posta all’intreccio fra la normativa scolastica
e quella elettorale, ed infatti alla valorizzazione dell’alfabetizzazione o
del titolo di studio come requisiti di accesso al voto corrispose un mag-

1. C. Pinelli, 1l discorso sui diritti sociali fra Costituzione e diritto europeo, in
C. Salvi (a cura di), Diritto civile e principi costituzionali europei e italiani, Torino,
2012.

2. Per una disamina accurata della storia dello Stato italiano si rinvia a L. Tedol-
di, Storia dello Stato italiano. Dall’ Unita al XXI secolo, Bari-Roma, 2018.
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gior impegno del bilancio statale per la scuola dell’obbligo. Il momento
di massima espansione si ha con la statizzazione della scuola elementare
inferiore, che comporto sul piano elettorale 1’estensione del suffragio a
una larga fetta di popolazione (maschile). Per poi tendere negli anni del
fascismo a un ritorno all’impostazione liberale classica, per assecon-
dare un modello di rappresentanza non elettivo, dove I’istruzione non
avrebbe giocato alcun ruolo nelle regole di ingaggio alla Camera dei
fasci: I’obiettivo non era “istruire” quanto piuttosto “educare” il popolo
al fascio.

Il secondo quadro tematico ¢ dedicato al finanziamento dell’istruzio-
ne pubblica e obbligatoria in epoca repubblicana e muove dal dibattito
in Assemblea costituente per poi analizzare alcune prestazioni pubbli-
che e il (complesso) tema del riparto di competenze.

In Costituente il profilo del finanziamento non fu oggetto di una ri-
flessione volta a garantirne la dimensione sociale: il diritto risulto scar-
samente irradiato dai principi di eguaglianza sostanziale e personalista.
Nondimeno furono trattati alcuni profili di garanzia: la gratuita della
scuola dell’obbligo, il diritto allo studio, I’istituzione di scuole statali di
ogni ordine e grado.

Altro tema “centrale” fu il finanziamento delle scuole private, che
nell’art. 33, comma 3 Cost. ha la sua norma di riferimento. Senonché un
tale aspetto non ¢ qui approfondito in quanto avrebbe condotto 1’inda-
gine verso un altro (e vasto) ambito della riflessione costituzionalistica,
quello della spesa che assiste la liberta di insegnamento, intesa nella sua
duplice “dimensione”: la liberta dei soggetti privati di istituire e gestire
scuole, la liberta dell’utente del servizio di scegliere una scuola diversa
da quella statale.

Il terzo capitolo cala il tema del finanziamento all’interno della pro-
spettiva pedagogico-costituzionale dell’inclusione, che indica la scuola
come il contesto dove tutti e ciascuno devono ricevere un’istruzione ade-
guata alla propria personalita: il tema ¢ stato per lungo tempo “monopo-
lizzato dalla disabilita per poi abbracciare, negli ultimi venti anni, con
la progressione degli studi in materia, ulteriori situazioni di potenziale
svantaggio, come quelle dei Bisogni Educativi Speciali.

Centrale ¢ il confronto fra i principi giuridici accolti nell’ordinamen-
to italiano e le modalita di organizzazione della spesa pubblica. Il punto
indagato ¢ se i dispositivi normativo-finanziari agevolino 1’inclusione o
se, invece, si pongano in una direzione diversa se non contraria a quella
tracciata in Costituzione. Peraltro, la prospettiva pedagogica spinge la
riflessione a domandarsi se 1’universalita (o I’univers-quita, come sug-
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gerisce Dario lanes) porti a un ripensamento della spesa per I’istruzione,
si che sia “uguale per tutti” e, al contempo, calibrata sulle esigenze di
“ciascuno”.

Piu ampiamente, la ricerca incontra una serie di questioni centrali e
financo cruciali per la democrazia, talvolta approfondite e altre volte,
per la loro complessita, solamente accennate.

In primo luogo emerge di frequente il nesso fra il contesto economico
e il finanziamento dell’istruzione; a voler semplificare si puo infatti af-
fermare che a una minore disponibilita del bilancio centrale corrisponde
la riduzione del quantum investito: si che I’istruzione risulta “finanzia-
riamente condizionata” dalla piu generale situazione macro-economica.
Lo vediamo agli albori dell’Unita, ma anche nei primi anni del Nove-
cento, negli anni della transizione costituzionale e, da ultimo, nel decen-
nio appena trascorso, quello della cosiddetta “crisi economica”.

Peraltro, da recenti indagini emerge — € non ¢ una sorpresa — che
I’ammontare delle risorse investite nel settore istruzione ¢ al di sot-
to degli standard europei’; si pensi alla retribuzione degli insegnanti
italiani*. D’altro canto il sistema di finanziamento, in segmenti quali
I’inclusione scolastica, risulta farraginoso, disorganico, opaco a una
disamina completa’.

Non soltanto si spende “poco” ma, sul lato qualitativo, si spende per-
sino “male”. Si parla con sempre maggiore insistenza di veri e propri “di-
vari territoriali”: 1 risultati dei fest INVALSI 2019 indicano che I’ltalia,
sul lato dei livelli di apprendimento, ¢ frammentata fra Nord e Sud, fra
contesti urbani ed extraurbani, fra citta di piccole e grandi dimensioni®.

A ci0 si aggiunga il fenomeno assai preoccupante dei “nuovi analfa-
beti”, i cosiddetti low skilled, che pur sapendo leggere e scrivere non ri-
escono a sviluppare un pensiero critico e hanno difficolta a comprendere
testi semplici o a far operazioni di calcolo basilari. Al pari della Spagna,
I’Italia conta il 28% di analfabeti funzionali sulla popolazione totale, la
maggior parte ha piu di cinquantancinque anni, sono poco istruiti e se

3. I dati sono riferiti all’anno 2016, cfr. European Commission, Education and
Training. Monitor 2018, Italy, UE, 2018.

4. OECD, Education at a Glance 2019: OECD Indicators, Paris, 2019.

5. Profili messi in luce dalla Corte dei conti, Sezione centrale di controllo e
gestione delle Amministrazioni dello Stato, Delibera n. 13/2018/G, Le risorse e
le azioni per la didattica a favore degli alunni con disabilita e bisogni educati-
vi speciali (2012-2017), relatore consigliere Leonardo Venturini, Adunanza del 24
maggio 2018.

6. Invalsi, Rapporto nazionale INVALSI 2019.
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giovani non studiano, non lavorano e non cercano alcuna occupazione;
oltre il 60% di loro & concentrato tra Sud e Nord ovest del Paese’.

Si riscopre cosi che la spesa per I'istruzione presidia I’Unita d’Italia,
intesa in una duplice accezione: come processo di unificazione e come
principio di unita. Fin dall’epoca liberale la modulazione degli oneri
finanziari fra centro e periferia ha d’altronde articolato I’Unita del Re-
gno e I’attenzione del bilancio statale per il finanziamento della scuola
dell’obbligo si ¢ posta a incentivo di quel percorso; nel contesto repub-
blicano mutatis mutandis la spesa per I’istruzione espone il Paese, se
non ben proporzionata, al rischio di «secessione dei ricchi»®. A tale pro-
filo ¢ dedicata la riflessione contenuta nella sezione finale del presente
volume.

Si giunge a individuare quello che forse si pone come principio guida
del legame fra I’istruzione e il suo finanziamento: la “partecipazione”,
che si articola in requisito elettorale; nel dovere di svolgere un’attivita
o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale della
societa; per le persone con disabilita in capacita lavorativa e, poi, nel
diritto, soggettivo perfetto, di ricevere le prestazioni pubbliche che rea-
lizzino I’inclusione, assunta quest’ultima a principio, in grado di porsi in
relazione gerarchica mobile con quello dell’equilibrio di bilancio.

Gli effetti sul livello di partecipazione alla vita pubblica, sulla stessa
qualita della democrazia, impongono una spesa orientata dalla Costi-
tuzione per una scuola della Costituzione. D’altronde, don Milani rac-
comandava (prodigandosi in vita affinché fosse cosi) che la scuola non
fosse dei “Pierini” o dei “Gianni” (Lettera a una professoressa, 1967),
ma di tutti e di ciascuno: la ricerca muove dalla convinzione che la spesa
per I'istruzione debba promuovere, valorizzare e presidiare la prospetti-
va pedagogico-costituzionale, democratica, della scuola italiana.

7. OECD, Skills Studies, Skills Matter: Further Results from the Survey of Adult
Skills, Paris, 2016.

8. G. Viesti, Verso la secessione dei ricchi? Autonomie regionali e unita nazio-
nale, Bari-Roma, 2019.
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L.

L EPOCA STATUTARIA:
IL FINANZIAMENTO DEL SERVIZIO

SoMMARIO: 1. Introduzione. - 2. Il modello di spesa per I'istruzione negli anni
della “Destra storica”: i valori sottesi al riparto degli oneri finanziari. - 2.1. 1l
sussidio e il mutuo. - 3. Il modello di spesa negli anni della “Sinistra storica™:
I’approccio gradualistico. - 3.1. Il periodo giolittiano e la funzione sociale del-
la scuola. - 3.2. Le politiche finanziarie “differenziate”. - 4. La scuola elemen-
tare inferiore & servizio pubblico dello Stato: la legge “Daneo-Credaro” del
1911. - 5. Lariforma “Gentile” del 1923. - 6. Appunti conclusivi.

1. Introduzione

In epoca liberale 1’ordinamento scolastico era materia afferente al
diritto amministrativo e non al diritto costituzionale: non troviamo nello
Statuto albertino norme dedicate a tale segmento dell’attivita ammini-
strativa. L’istruzione era un “servizio” che non rispondeva al “program-
ma costituzionale” ma esclusivamente al “programma di governo”, ed
era erogato nella misura “del bisogno™' della classe rappresentata. Se-
nonché gli aspetti finanziari a essa collegati (come ad esempio I’indivi-
duazione dei soggetti cui imputare le responsabilita) furono crocevia di
un ricco dibattito, dipeso dall’ambito “valoriale” entro cui I’istruzione
era collocata: cio si riflette nella sua dimensione giuridico-sostanziale,

N0

che “muto” nelle diverse fasi di vigenza dello Statuto albertino .

1. S. Cassese [A. Mura], Art. 33-34, in G. Branca (a cura di), Commentario alla
Costituzione, Bologna-Roma, 1976, 210.

2. Per lo studio della normativa scolastica di epoca liberale si rinvia per tutti a G.
F. Ferrari, Stato ed enti locali nella politica scolastica: 'istituzione delle scuole da
Casati alla vigilia della riforma Gentile, Padova, 1979.

17



Peraltro, alcuni elementi di contesto offrono I’impressione che, agli
albori dell’Unificazione e per almeno i primi anni del Novecento, 1’i-
struzione non fosse il settore di investimento volto all’edificazione, in
ottica unitaria, dello “Stato-nazione”: per quanto vi fosse la consapevo-
lezza del ruolo fondamentale che 1’istruzione avrebbe giocato, manco la
volonta di assistere la scuola con gli strumenti finanziari utili a valoriz-
zare tale ruolo.

Ve n’¢ testimonianza nel pensiero di Giuseppe Lombardo Radice: «il
cinquantenario dall’Unificazione del Regno d’Italia quasi ci costringe
a una dolorosa constatazione: il dislivello di cultura fra le province del
Nord e quelle del Sud ¢ enormemente cresciuto. L'Italia € meno “una”
che nel 1872, data del primo censimento di tutta la nazione»°.

In effetti, fra il 1861 e il 1870 le risorse finanziarie furono concen-
trate in spese militari e infrastrutturali, settori questi ultimi considerati
“strategici” per 1’Unita, e non in quello legato all’istruzione, perché ad
essa non fu riconosciuta tale funzione. Diversamente accadde in altri
ordinamenti giuridici liberali, i1 quali elevarono I’istruzione a diritto co-
stituzionale, per quanto individuale e non sociale, giacché la considera-
rono strumento in grado di unire in un unico Stato federale e “nazionale”
popolazioni assoggettate al dominio straniero®.

D’altro canto, emerge che la spesa per I’istruzione godette di un au-
mento in capo al bilancio statale col migliorare della situazione macro-
finanziaria del Regno, e che il raggiungimento dell’agognato pareggio di
bilancio condiziono sin dall’Unificazione 1’an e il qguantum delle risorse
statali ad essa dedicate’.

Dai brevi dati di contesto teste richiamati emerge in tutta evidenza
che il servizio fin dall’edificazione dello Stato unitario fu “finanziaria-

3. E. De Fort, Scuola e analfabetismo nell’Italia del 900, Bologna, 1995, 39
richiamato da A. Marciano, [ libri di testo nell’Italia post-risorgimentale, Milano,
2004, 70, nota 6.

4. Un esempio ¢ dato dall’ Argentina che sin dalla Costituzione historica del 1853
eleva I’istruzione a diritto costituzionale e individuale, per la dimensione “sociale”
occorrera attendere la revisione peronista del 1949, cfr. art. 14 Costituzione argen-
tina, per un suo commento si rinvia a M. A. Gelli, Constitucion de la Nacion Ar-
gentina. Comentada y Concordata. Terzera edicién ampliada y actualizada, Buenos
Aires, 2006, 72 ss., 146 ss.; si consenta altresi di richiamare G. E. Polizzi, Studio
preliminare sul diritto di istruzione in Argentina, in DPCE on line, 2018, 847-862.

5. G. De Luca, A. Moroli, Debito pubblico e mercati finanziari in Italia: seco-
li XIII-XX, Milano, 2007, 480-481; V. Zamagni, Il debito pubblico italiano, 1861-
1946: ricostruzione della serie storica, Bologna, 1998, 226.
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mente condizionato” dalle risorse disponibili: come si diceva, I’eroga-
zione (e la stessa imputazione al bilancio statale) dipese dalla capacita
dello Stato di far fronte ad altre spese che dovevano apparire come “pri-
oritarie” per I’Unificazione.

Lo vediamo nella legge “Casati” del 1859, dove gli oneri finanziari
per il grado elementare inferiore furono posti sul bilancio del Comune
e non dello Stato, dato che I’'Italia unita, ai suoi albori, versava in una
situazione finanziaria assai difficoltosa. A inizio Novecento, al miglio-
ramento della situazione economica consegui un importante aumento
della spesa per I'istruzione in capo al bilancio centrale sino a sancire,
con la legge “Daneo-Credaro” del 1911, che I’istruzione elementare ob-
bligatoria fosse servizio (pubblico) dello Stato. Ancora una volta, con la
riforma “Gentile” del 1923, allorquando la situazione finanziaria torno a
peggiorare, I’energica politica di contenimento della spesa pubblica vol-
ta a soddisfare il pareggio di bilancio — annunciato nel famoso “Discorso
del bivacco” del 1922 — comporto il ritorno alla legge “Casati”, per cui
gli oneri finanziari furono posti per lo piu sul bilancio comunale. D’al-
tronde il regime ebbe 1’obiettivo, ben piu ambizioso, non di istruire ma
di educare il popolo al fascio, al fine di realizzare un controllo di stampo
totalitario: in tale contesto la scuola fu si una delle formazioni ove “fa-
scistizzare” le giovani generazioni, ma non era considerata I’unica via.

2. Il modello di spesa per I’istruzione negli anni della “Destra stori-
ca”: 1 valori sottesi al riparto degli oneri finanziari

Riferendosi al periodo della “Destra storica” (1861-1876), la disa-
mina del riparto degli oneri finanziari operato dalla legge “Casati” del
1859¢ porta ad osservare che, da un canto, I’istruzione scontava una po-

6. Atto del Governo del 25 aprile 1859, confluito nel regio decreto legislativo 13
novembre 1859, n. 3725, sul Riordinamento dell’Istruzione pubblica. In dottrina: G.
Cives (a cura di), La scuola italiana dall’ Unita ai nostri giorni, Firenze, 1990, 427,
F. De Vivo, Linee di storia della scuola italiana, Brescia, 1983; D. Ragazzini, Storia
della scuola italiana. Linee generali e problemi di ricerca, Firenze, 1983, 14 ss.; G.
Talamo, La scuola dalla legge Casati all’inchiesta del 1864, Milano, 1960, 23 ss.;
L. Picco, I precedenti italiani, storici e legislativi, della legge Casati, in I problemi
della pedagogia, 1959, 46-76; C. Schupfer, I precedenti storici del diritto ammini-
strativo vigente in Italia, in V. E. Orlando (a cura di), Organizzazione amministrativa
degli Stati italiani avanti I’unificazione legislativa. Primo trattato completo di diritto
amministrativo italiano, 1, Milano, 1900, 1089 ss.
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sizione ancillare nella spesa pubblica, con una sorta di discriminazione
nei confronti di tale settore rispetto ad altri e, d’altro canto, che non tutti
i gradi godettero dello stesso trattamento finanziario’.

In una immaginaria scala gerarchica alla cui base v’¢ un minor onere
finanziario per il bilancio statale, le Universita® e gli istituti secondari
(licei e regii ginnasi), che ai sensi dell’art. 188 erano le uniche vie di
accesso agli studi superiori’, furono poste in capo al bilancio centrale,
ossia “all’apice” dell’interesse dello Stato'®. Cio in quanto tali livelli
erano destinati a formare la classe dirigente del Regno e di conseguenza
lo Stato doveva farsene carico''.

A livello intermedio troviamo 1’istruzione tecnica, superiore e infe-
riore'2.

Per quella inferiore fu stabilito un concorso di responsabilita finan-
ziaria fra Stato e Comuni: lo Stato doveva corrispondere una parte degli
stipendi degli insegnanti, 1 Comuni dovevano far fronte a tutte le altre
spese.

7. 11 Capitolo sviluppa alcune delle considerazioni espresse in G. E. Polizzi,
L’istruzione in epoca liberale e i “condizionamenti” del suo finanziamento in re-
lazione al diritto di voto. Studio introduttivo”, in Nomos — Le attualita del diritto,
2018, 1-33.

8. Art. 50, legge “Casati”: «Le spese di questi Stabilimenti e degli Istituti che ne
fanno parte, o vi sono annessi, saranno a carico dello Stato».

9. In particolare cfr. I’art. 74, legge “Casati”, da cui emerge che i docenti del
ramo classico potevano essere applicati all’ Universita: «a dare, ciascuno nell’ordine
de’ suoi studi, corsi regolari negli stabilimenti superiori dell’istruzione secondaria».

10. Art. 201, legge “Casati”: «Le spese per questi istituti per tutto cio che con-
cerne gli stipendi e le indennita da assegnarsi alle persone che vi sono addette alla
direzione o all’insegnamento, o che appartengono al servizio dei medesimi, non
che pel materiale scientifico, sono a carico dello Stato; per tutto cid che concerne il
locale ed il materiale non scientifico, sono a carico dei Comuni dove sono stabiliti»;
a norma degli articoli 194, 195 e 196 il costo dei regii ginnasi fu posto in capo al
bilancio dello Stato; i licei in capo al Comune per i locali e il materiale non scien-
tifico, allo Stato per il materiale scientifico e la retribuzione del personale docente
e amministrativo.

11. Art. 196, legge “Casati”. I ginnasi furono posti a carico del bilancio del Co-
mune, i ginnasi riconosciuti regii ginnasi in capo a quello dello Stato.

12. Art. 283, legge “Casati”. Le scuole tecniche furono istituite nel capoluogo di
Provincia o, in subordine: «nella citta che sono centro di un piut notevole movimento
industriale e commerciale», in virtt quindi delle esigenze produttive del territorio.
Su quest’ultimo aspetto si rinvia a S. Soldani, L’istruzione tecnica nell’Italia libera-
le, in Studi storici, 79-117.
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Per I’istruzione tecnica superiore fu previsto il concorso di spesa fra
Comuni, Province e Stato, per far fronte alle esigenze produttive so-
vracomunali. D’altronde, lo stabilimento di scuole tecniche dipendeva
dal «bisogno» di quei territori interessati da un «notevole» movimento
«industriale e commerciale»'.

Al grado piu basso v’era ’istruzione elementare'*: gli oneri furono
posti in capo all’ente comunale, per quanto sarebbero stati indicati per
legge 1 minimi retributivi per gli insegnanti, onde evitare che condizioni
stipendiali inaccettabili pregiudicassero le prestazioni offerte'”.

Ci0 non avrebbe impedito di imporre contributi o tasse per I’istitu-
zione di scuole elementari. Sicché nella prassi la norma fu interpretata
nel senso che i Comuni potessero istituire scuole facoltative a paga-
mento per gli studenti appartenenti alle classi sociali piu ricche, so-
lamente dopo aver provveduto all’obbligo di legge di istituire scuole
elementari'®.

Prendendo spunto dai dati normativi appena indicati, v’¢ da osser-
vare che la gradazione dell’impegno finanziario ¢ indice del maggiore
favore dello Stato per I'istruzione secondaria classica, considerata lo
strumento privilegiato per la formazione della classe dirigente; diverso
era il ragionamento per la scuola elementare, il cui minor investimento
riflette il bisogno della classe rappresentata, stante nell’aver manova-
lanza “minimamente istruita” per le industrie e per i campi. Di tutta
evidenza, alla luce della legge “Casati”, I'istruzione non ¢ considerata

13. Vedi gli articoli 279-282, 283, 284, legge “Casati” e il regio decreto 19 set-
tembre 1860, n. 4315.

14. L’istruzione elementare fu organizzata in due gradi: la scuola elementare in-
feriore, istituita in tutti i Comuni e «nelle borgate o frazioni di Comuni» con almeno
50 bambini (art. 319, comma 2, legge “Casati”), e la scuola elementare superiore,
istituita «in tutte le citta e terre dove esistono Istituti d’Istruzione pubblica per essere
ammessi ai quali & richiesta o tutta o parte della coltura che si riceve nelle medesime
scuole» e «In tutti i Comuni che hanno oltre a quattromila abitanti di popolazione
agglomerata, non calcolando le frazioni o le borgate» (art. 321, commi 2 e 3, legge
“Casati”).

15. Art. 317, legge “Casati”: «l’istruzione elementare fu data gratuitamente in
tutti i Comuni», sebbene «questi vi provvedono in proporzione delle loro facolta e
secondo i bisogni dei loro abitanti». Ai sensi dell’art. 334, furono posti a carico del
bilancio comunale anche «gli stipendi dei maestri e delle maestre», nonché «le altre
spese occorrenti per lo stabilimento e la conservazione delle altre scuole», finanziate
tramite «entrate proprie» e 1’«imposta comunale ordinaria».

16. U. Pototschnig, Istruzione (diritto alla), in Enciclopedia del diritto, Milano,
1973, 99.
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mezzo di promozione della persona, onde consentirne 1I’emancipazione
dalla situazione economica e sociale di partenza.

Dalle norme considerate si puo osservare che 1’allocazione delle ri-
sorse finanziarie alla luce della prima riforma scolastica dell’Italia unita
sconto la visione “elitaria”, “classista” e “borghese” su cui fu edificato
lo Stato liberale; coerentemente, a livello di bilancio locale, priorita fu
data a quegli istituti scolastici ritenuti piu prestigiosi, come i licei o i
regii ginnasi, a discapito dell’istruzione elementare e della retribuzione
del corpo docente.

L’impostazione liberale classica della scuola casatiana emerge anche
dalla disamina dei fini attribuiti ai diversi gradi e tipologie dell’istruzione.

La scuola secondaria, e in particolare quella classica, era rivolta alla
classe della ricca borghesia del Regno: «ha per fine di ammaestrare i
giovani in quegli studi mediante 1 quali si acquista una cultura lettera-
ria e filosofica che apre 1’adito agli studi speciali che menano al con-
seguimento dei gradi accademici nelle Universita dello Stato»; quella
tecnica era invece destinata alla classe meno agiata: «ha per fine di dare
ai giovani che intendono dedicarsi a determinate carriere del pubblico
servizio, alle industrie, ai commerci ed alla condotta delle cose agrarie,
la conveniente cultura generale e speciale»'’.

D’altronde, la legge “Casati”, nel porre la spesa per i livelli d’istru-
zione superiore e secondaria classica in capo al bilancio dello Stato,
quella per I’istruzione dedicata alla classe “media” e “povera” in capo
al bilancio dell’ente locale'8, esprimeva un evidente indirizzo politico a
favore del finanziamento statale per le scuole degli “alti gradi”, peraltro
formulato dalla stessa classe sociale che avrebbe goduto di una siffatta
impostazione.

In effetti, il quadro cosi descritto si accordo col diritto all’elettorato
passivo, che sin dalla prima legge elettorale del Regno sabaudo fu lega-
to all’alfabetizzazione o al possesso di un titolo di studio, ed espresse
un regime di favore (nella modulazione delle condizioni per I’elezione)
a favore di coloro che avessero raggiunto 1 piu alti e prestigiosi gradi
dell’istruzione.

17. Per le citazioni nel testo vedi I’art. 188, legge “Casati”. Sulla funzione della
scuola secondaria, secondo il pensiero dell’epoca, si veda: L. Ambrosoli, (voce) La
scuola secondaria, in A. Martinazzoli, L. Credaro (a cura di), Dizionario illustrato
di pedagogia, Milano, 1894, 111.

18. Articoli 355 e 356, legge “Casati”. I figli della classe borghese, d’altronde,
potevano avvalersi di un’istruzione privata.
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L’art. 1, comma 4, della legge elettorale n. 680 del 1848, infatti,
condiziono il godimento dell’elettorato passivo a seconda della capacita
finanziaria del suddito (stante nel pagare un censo annuale di 40 lire per
il Piemonte, e 20 per le altre Province del Regno sabaudo) e, ai sensi del
successivo comma 3, lo fece dipendere dal «saper leggere e scrivere»?.
I membri effettivi e i professori di Universita?' furono ammessi all’elet-
torato passivo indipendentemente dai requisiti di censo mentre, ai sensi
dell’art. 4, ai laureati il diritto fu concesso a condizione di pagare alme-
no la meta del censo previsto all’art. 1, comma 4 o almeno la meta del
fitto previsto dagli articoli 5 e 8.

Il legame fra il finanziamento dell’istruzione e i requisiti per 1’ele-
zione alla Camera dei deputati lo ritroviamo nella successiva legge elet-
torale, la prima del Regno d’Italia, la n. 3778 del 1859: per quanto fu
espunto il trattamento di favor per 1 laureati, fu mantenuto il requisito
dell’alfabetizzazione fra le condizioni per godere dell’elettorato passivo
(con una clausola di “salvaguardia” per gli analfabeti iscritti alle liste
elettorali delle Province degli ex Stati pre-unitari ove tale condizione
non fu richiesta)??.

Sicché, alla luce delle leggi elettorali teste richiamate, il possesso di
un titolo accademico o I’appartenenza a determinati uffici “prestigiosi”
della pubblica amministrazione avrebbe comportato il venir meno dei
requisiti di censo e della “prova” di saper leggere e scrivere®.

Dall’intreccio della normativa elettorale e di quella scolastica emerge
chiaramente che la spesa per I’istruzione fu modulata per soddisfare gli
interessi della classe rappresentata.

In tale quadro, la tendenza della classe borghese di conservare lo sta-
tus quo, non soltanto opponendosi ma prevenendo ogni possibile cam-

19. Regio decreto 17 marzo 1848, n. 680, S. M. approva il Regolamento per le
elezioni dei Deputati.

20. Per il godimento dell’elettorato passivo alla luce della legge elettorale del
1848 era necessario godere dei diritti civili e politici (le donne, non godendo dei
diritti civili, furono automaticamente escluse). Si rinvia per un approfondimento, e
per alcuni cenni al collegamento fra 1’elettorato passivo e I’istruzione a P. L. Ballini,
I notabili e il suffragio. La legge elettorale del 1848 e le prime elezioni del Regno
d’Italia, articolo pubblicato nell’antologia di testi a cura di G. Sabbatucci, Le rifor-
me elettorali in Italia (1848-1994), Milano, 1995, 37-38.

21. Art. 1, commi 1-5, regio decreto legge n. 680 del 1848.

22. Art. 1, comma 3, legge elettorale n. 3778 del 1859.

23. Cfr. fraloro I’art. 1, comma 3, del regio decreto legge n. 680 del 1849 e I’art.
1, comma 3, legge n. 3378 del 1859.
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biamento legato a una piu diffusa istruzione, rispondeva al timore che
un popolo “istruito” avrebbe allargato il malcontento, 1’odio sociale,
avrebbe «sottratto braccia al lavoro con il conseguente accrescersi della
miseria dei popoli»**.

V’¢ quindi da osservare che almeno nella fase che va dall’Unita d’I-
talia sino all’avvento al potere della “Sinistra storica”, in una sorta di
solidarieta fra generazioni della medesima classe sociale (che si potreb-
be definire “inter-generazionale” e “classista”), gli investimenti statali,
e dunque il modello di spesa per I’istruzione, rispondevano alla matrice
liberale e “monoclasse” su cui il Regno d’Italia fu eretto.

2.1. Il sussidio e il mutuo

Seppur in minima parte, come elemento promozionale dell’Unita
d’Italia, la legge “Casati” pose qualche strumento per colmare gli ef-
fetti sperequativi del riparto degli oneri finanziari, per cui a soffrire di
piu sarebbero stati i Comuni piccoli, rurali e dell’Italia meridionale, i
cui bilanci constavano di risorse insufficienti per garantire 1’istruzione
elementare inferiore, almeno rispetto ai Comuni di grandi dimensioni,
urbani e dell’Italia settentrionale.

Sicché fu istituito il sussidio statale, per cui lo Stato avrebbe suppor-
tato finanziariamente gli enti locali nella implementazione delle presta-
zioni riguardanti il servizio istruzione®.

Quello erogato per la scuola elementare, assunse la natura di contri-
buto per un servizio il cui titolare era il Comune; per il ramo tecnico e
classico la natura di onere accessorio per un servizio la cui titolarita era
in capo alla Provincia e allo Stato?.

Senonché, in una sorta di “eterogesi dei fini”, il risultato porto al-
trove: dal momento che il sussidio finanziava soltanto una parte della
spesa complessiva dell’investimento che 1’ente comunale s’impegnava
a sostenere, la sua erogazione dipendeva dalla capacita del Comune di
allocare risorse proprie, e cio fini per privilegiare gli enti che erano in
grado di stanziare in seno al bilancio preventivo le somme per 1’istru-

24. G. Genovesi, Storia della Scuola in Italia dal Settecento a oggi, Bari-Roma,
2007, 78.

25. Ancora gli articoli 345, 346, legge “Casati”.

26. Cfr. la bibliografia richiamata da G. F. Ferrari, Stato ed enti locali nella poli-
tica scolastica: istituzione delle scuole da Casati alla vigilia della riforma Gentile,
cit., 26, nota 67.

24



zione elementare. In ottica perequativa si puo osservare dunque che il
sussidio non fece che aumentare il divario fra i Comuni italiani.

Il legislatore tentd di rimediare col mutuo, che fu introdotto con la
circolare ministeriale n. 441 del 1° luglio 1875. La novita risiedeva nel
fatto che il mutuo sarebbe stato erogato indipendentemente dalle somme
stanziate in sede di bilancio previsionale.

Il “successo” del mutuo desto “preoccupazione” per I’impatto sulle
casse del bilancio statale. E quanto si apprende da un passaggio del
dibattito alla Camera dei deputati del 27 marzo 1877; intervenne il
ministro Coppino il quale comunico che nel corso dello stesso anno:
«[...] 254 comuni [ricorsero] subito al Ministero per il prestito e il
sussidio insieme. In numero di 254 erano al tempo che la Commis-
sione scriveva al ministro queste lettere che ho sott’occhio, le quali
sono appunto del 29 novembre e del 1° dicembre; ma si accrebbero in
seguito di altre 22»%".

Ed infatti, la Commissione incaricata dal ministro di erogare le som-
me «non pote fare a meno di preoccuparsi di questa cosa». Nelle adunan-
ze del 1° novembre e del 1° dicembre 1876, con voto unanime, delibero
di voler abbandonare il sistema del mutuo, anche perché le scarse risorse
allocate presso il rispettivo fondo poterono soddisfare una piccola parte
delle moltissime domande pervenute: «In conseguenza di cid converra
ritornare all’antico sistema del solo sussidio»?®®.

Dai brevi frammenti richiamati emerge che, da un lato, la domanda di
istruzione elementare che proveniva “dal basso” era ampia e, dall’altra,
che I’offerta del governo era assai limitata: tant’e che lo stesso ministro,
sempre nella seduta del 27 marzo 1877, fece presente che soltanto una
minima parte delle domande pervenute poterono essere soddisfatte (19
su 254), in ragione della scarsa allocazione di risorse finanziarie nel fon-
do del bilancio statale destinato al mutuo®.

27. M. Coppino, Camera dei deputati, Atti parlamentari, 27 marzo 1877, 2315.

28. M. Coppino, cit. «Nelle adunanze del 1° novembre e del 1° dicembre la
Commissione deputata allo spartimento dei sussidi si accinse a riesaminare le norme
[ndr: il corsivo € nel testo] che erano state proposte dalla Commissione precedente.
[...] Con voto unanime deliber0 [...] [di] voler abbandonare il sistema del prestito
e delle anticipazioni offerte ai comuni colla circolare 1° luglio 1875, n. 411, avendo
I’esperienza dimostrato non potersi pitt a lungo mantenere. Di fatti delle moltissime
domande di sussidi e prestiti finora pervenute (254), solo 19 poterono essere
soddisfatte, nel passato anno colla somma di 260,000 lire, destinate in bilancio pei
fabbricati scolastici».

29. Ancora M. Coppino, cit., 2315.
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3. Il modello di spesa negli anni della “Sinistra storica”: ’approccio
gradualistico

La “Sinistra storica” (1876-1896) segno 1’apertura ai problemi del fi-
nanziamento della scuola, soprattutto per il primo ordine di studi, quello
elementare inferiore, seppur 1’approccio fu estremamente cauto.

In particolare, il punto di maggior rilievo del programma realizzato
da Depretis® fu la riforma dell’ordinamento scolastico, in virtu della
legge n. 3961 del 1877, cosiddetta legge “Coppino™'.

Guardando alla riforma dall’ osservatorio del finanziamento si rinvie-
ne una generale cautela per gli effetti sul bilancio comunale degli oneri
derivanti dalla sua entrata in vigore.

La “deroga”, la “modulazione” degli effetti nel tempo, il “condizio-
namento”, furono solamente alcuni degli strumenti che espressero 1’evi-
dente intento di sottoporre la “Coppino” ad una attuazione progressiva,
attenta a non produrre eccessivi oneri che sarebbero derivati dall’appli-
cazione hic et nunc del suo (costoso) apparato normativo.

Lart. 9, comma 2, ad esempio, subordino I’entrata in vigore della
legge a due criteri: la popolosita del Comune e il numero di insegnanti
in rapporto al numero di abitanti, si che dove fossero stati raggiunti alcu-
ni parametri minimi si presumeva che il bilancio locale avrebbe potuto
sopportare il costo degli oneri dell’istruzione®.

L’ attenzione per il costo si rinviene anche in materia di obbligo sco-
lastico e sugli effetti che questo avrebbe potuto cagionare per I’econo-

30. G. Ciampi, Il Governo della scuola nello Stato preunitario: il Consiglio su-
periore della pubblica istruzione dalle origini all’ultimo governo Depretis: 1847-
1887, Milano, 1983.

31. Legge 15 luglio 1877, n. 3961, approvata dal Senato del Regno nella seduta
del 1 giugno 1877 e ripresentato alla Camera il 4 giugno. Per un approfondimento
si rinvia a: E. Bosna, Scuola e societa nel Mezzogiorno: lo sviluppo della istruzione
primaria dalla proposta di Antonio Genovesi alla legge Coppino, Bari, 1994; per
ricostruire il pensiero del ministro Coppino si vedano: G. Baldini, Appunti per una
biografia pedagogica di Michele Coppino, in Annali di storia dell’educazione e delle
istituzioni scolastiche, Brescia, 2004; F. De Vivo, Obbligo dell’istruzione e obbligo
scolastico: qualche riflessione a cento anni dalla legge Coppino, Milano, 1979; A.
A. Mola (a cura di), Michele Coppino, 1822-1901: scritti e discorsi. Alle radici del-
lo Stato laico, Alba, 1978; G. Allievo, Il ministro Coppino e la pedagogia, Torino,
1878; M. Coppino, Le cinque piaghe della scuola popolare in Italia (Estratto dal
Vittorino da Feltre), Milano, 1879.

32. Cfr. art. 9, comma 2, legge “Coppino”.
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mia familiare. Se con la Coppino fu ampliato a tre anni e “assistito” da
un severo apparato di sanzioni amministrative e penali**, con 1’art. 21
del regio decreto legge n. 4101 del 1877 si pervenne a mitigarlo con
motivazioni assai “illogiche” rispetto agli obiettivi che 1’obbligo si pro-
poneva (stanti nel far emancipare la classe meno abbiente dalla sua con-
dizione di svantaggio sociale). La poverta «assoluta» era infatti assunta
a motivo di esenzione, insieme ad altri «impedimenti gravi», quali «le
malattie, la distanza dalla scuola, la difficolta delle strade».

Inoltre, si stabili un regime transitorio per cui chi avesse avuto fra gli
otto e 1 dieci anni nel giorno di entrata in vigore della riforma “Coppino”
avrebbe potuto non frequentare la scuola sino ai dodici anni®.

Sebbene tali elementi portino a concludere che il legislatore dovet-
te prendere atto della situazione finanziaria e dei costi della sua rifor-
ma, mitigandone gli effetti, ve ne sono altri che fanno della “Coppino”
I"ulteriore tappa (dopo la “Casati”’) del percorso dell’istruzione da “ser-
vizio” a “diritto”. L’esempio ¢ dato dal potere di surroga nel bilancio
comunale, riconosciuto allo Stato®, col fine di impostare la spesa per
I’istruzione elementare inferiore e rendere per tale via effettivo 1’ obbligo
scolastico®’. Cid sarebbe avvenuto attraverso lo storno, che consisteva
nel trasferimento di somme di denaro da fondi destinati alle spese facol-
tative a fondi dedicati alle scuole elementari. D’altronde, gia per effetto
della legge “Casati” I’istruzione di tal grado fu spesa obbligatoria, la
“Coppino” si limitava a confermare tale regime ma in aggiunta lo garan-
tiva col potere di surroga.

Ulteriore passaggio del percorso descritto fu quello di conferire
ai Comuni alcuni strumenti in grado di realizzare una politica fiscale
orientata all’istruzione, riconoscendo, esclusivamente per tal capitolo
di spesa, il potere di maggiorazione delle imposte dirette di competenza
comunale.

Sempre che perd «la economia del bilancio possa conservarsi»* se-
condo quanto disposto dalla legge “Coppino”, che ancora una volta ri-

33. Cfr. art. 1, legge “Coppino”.

34. Regio decreto legge 19 ottobre 1877, n. 4101, Regolamento sull’istruzione
obbligatoria.

35. Art. 10, legge “Coppino”.

36. Lo ricorda E. De Fort, La scuola elementare dall’ Unita alla caduta del fasci-
smo, Bologna, 1996, 120.

37. Art. 12, legge “Coppino”.

38. Ancora: art. 12, legge “Coppino”.
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affermava (se non fossero bastati i meccanismi normativi suindicati) la
preminenza dell’interesse finanziario sugli obblighi (e sui conseguenti
oneri) del servizio istruzione.

Senz’altro la “Coppino” fu una legge che espresse in modo chiaro
la subordinazione dell’istruzione alle esigenze finanziarie, lo si deriva
dalla disamina degli strumenti poc’anzi accennati, che fanno di questa
una riforma cauta, come lo stesso ministro ebbe modo di riconoscere
durante la seduta del 27 marzo 1877: «chiedo pochissimo, purché quel
poco si faccia»®.

Emerge ancora una volta il legame fra I’istruzione, il finanziamento e
i requisiti di accesso alla Camera dei deputati, ove la modulazione del-
la spesa trova un significativo aggancio col modello di rappresentanza
promosso dalla legislazione elettorale. Invero, durante il IV Governo
Depretis fu approvata la legge elettorale del 1882, che mantenne fra i
requisiti per il godimento «saper leggere e scrivere» (art. 1, n. 3) e, in
alternativa al censo, pose la condizione di aver superato con «buon esi-
to ’esperimento prescritto dalla legge e dal regolamento sulle materie
comprese nel corso elementare obbligatorio»*’, la cui durata era di due
anni (art. 2, comma 1).

Il possesso della licenza elementare inferiore, quale condizione per il
godimento del diritto elettorale passivo in alternativa al censo, 1’eta del
voto che da venticinque anni era ridotta ai ventuno, la soglia di reddito
anch’essa ridotta da 40 a 19,80 lire, restituiscono in modo evidente il
modello di rappresentanza promosso dalla “Sinistra storica”, indirizzato
all’ampliamento degli aventi diritto di voto. Ed in effetti, se si volge
I’attenzione ai dati delle elezioni che si tennero nell’ ottobre del 1882, lo
stesso anno dell’entrata in vigore della legge elettorale, si nota in misura
evidente il triplicamento dell’affluenza: i votanti passarono da 621.896
(il 2,2% della popolazione del Regno) a 2.017. 829 (il 6,9%)*.

D’altro canto, pero, la legge elettorale del 1882 faceva dell’analfabe-
tismo una condizione che impediva il godimento dell’elettorato passivo,
e questo avrebbe contribuito, anche in termini di rappresentanza, ad au-
mentare il divario fra i Comuni del Regno, e in particolare fra quelli urba-
ni e rurali, settentrionali e meridionali, di piccole e grandi dimensioni**.

39. M. Coppino, cit., 2315.

40. Cfr. art. 2, comma 1, regio decreto 21 settembre 1882, n. 999, Regio decreto
che approva il testo unico della legge elettorale politica.

41. G. Candeloro, Storia dell’Italia Moderna, 1871-1896, Milano, 1970.

42. La valorizzazione dell’istruzione fra i requisiti della capacita elettorale passi-
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In definitiva, il criterio di uniformita — espressione del principio di
eguaglianza formale codificato nella costituzione carloalbertina all’art.
24 — anche a fronte dei “correttivi” citati, quali il mutuo e il sussidio, si
rivelo ben presto insufficiente per garantire un servizio scolastico ero-
gato in modo omogeneo su tutto il territorio nazionale: da tali premesse,
in epoca giolittiana, derivd una legislazione “speciale” per far fronte ai
bisogni specifici di alcuni territori del Regno.

3.1. 1l periodo giolittiano: la funzione sociale della scuola

L’eta giolittiana (1901-1914) segno un “cambio di passo” verso un
crescente intervento dello Stato nell’ organizzazione del servizio istru-
zione.

Giolitti pose al centro del dibattito politico la scuola come mezzo
di sviluppo sociale del Regno*: la forza dei suoi ideali, unitamen-
te a una migliorata situazione finanziaria, condussero a una riforma
scolastica in svariati ambiti*, sino a giungere alla statizzazione della

va potrebbe essere vista come il tentativo del legislatore di moderare le spinte verso
il suffragio universale, espresso dai sostenitori del sistema elettorale proporzionale.
Ricostruisce il ricco di dibattito sviluppatosi sulla natura e sulla funzione della rap-
presentanza dopo I’ Unita e fino agli albori del fascismo: M. Serena Piretti, La giusti-
zia dei numeri. Il proporzionale in Italia (1870-1923), Bologna, 1990.

43. N. Valeri (a cura di), Giovanni Giolitti. Discorsi extraparlamentari, Torino,
1952, 105 e 106; G. Carrocci, Giolitti e I’eta giolittiana, Torino, 1962; A. Asor Rosa,
La cultura della Storia d’Italia, Torino, 1957, 1099 ss.; G. Melis, Istituzioni liberali
e sistema giolittiano, in Studi storici, 1978, 131-174. Per un approfondimento piu
ampio delle politiche scolastiche in eta liberale si consiglia la lettura di: F. De Gior-
gi, A. Gaudio, F. Pruneri (a cura di), Manuale di Storia della scuola italiana. Dal
Risorgimento al XXI secolo, Torino, 2019; E. De Fort, La scuola e il progetto della
formazione degli italiani, in Le carte e la storia, 2011, 45-59; M. Ostenc, L’histoire
de ’education en Italie. Bullettin critique, in Histoire de I’education, Janvier, 1994,
3-93; A. Ballone, La scuola italiana. Problemi storiografici e percorsi di ricerca, in
Rivista di storia contemporanea, 1992, 213-247; M. Galfre, Tutti a scuola!, Roma,
2017; M. Attina, La scuola primaria. L’anima della tradizione, le forme della mo-
dernita, Milano, 2012; A. Visalberghi, Aspetti generali del sistema scolastico italia-
no sua storia e organizzazione, in Scuola e citta, 1981, 417-429; G. Inzerillo, Storia
della politica scolastica in Italia: da Casati a Gentile, Roma, 1974, spec. 95 ss.

44. Cfr. legge del 15 luglio 1900, n. 260, sull’edilizia scolastica; legge dell’8
luglio 1904, n. 407, sul prolungamento dell’obbligo scolastico sino ai 12 anni di eta
(cosiddetta legge “Orlando”); legge del 15 luglio 1906, n. 383, sull’istituzione della
Commissione centrale per il Mezzogiorno per la lotta contro I’analfabetismo.
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scuola elementare inferiore per opera della legge “Daneo-Credaro”
del 1911%.

In particolare, agli inizi del Novecento le componenti cattoliche e
socialiste diedero avvio al dibattito volto ad affrontare i problemi “stori-
ci” in cui versava la scuola italiana. Particolare attenzione fu posta sullo
statuto giuridico degli insegnanti e sul loro reclutamento, sul rapporto
fra scuola pubblica e scuola privata.

Fu proprio questa fase che segno 1I’emergere delle associazioni de-
gli insegnanti, tra le quali si ricordano 1’Unione magistrale nazionale
(UMI, 1901) e la Federazione nazionale degli insegnanti scuola media
(FNISM, 1902), che si fecero portatrici di istanze sul piano pedagogico
e politico-sindacale: sotto quest’ultimo profilo 1’obiettivo era migliorare
le condizioni stipendiali, considerate inaccettabili, nonché in modo piu
ampio revisionare il quadro giuridico-contrattuale, per rafforzare le tute-
le e le garanzie per chi sarebbe stato applicato al servizio*.

Nel contesto indicato, si registrano diversi interventi che segnano
il “passaggio” volto alla valorizzazione della funzione “sociale” della
scuola. Basti ricordare: la legge n. 260 del 1900 sull’edilizia scolastica;
la legge n. 407 del 1904 (cosiddetta legge “Orlando”) che innalzo I’ ob-
bligo scolastico a dodici anni di eta; la legge n. 383 del 1906, sull’istitu-
zione della Commissione centrale per il Mezzogiorno per la lotta contro
I’analfabetismo®*’.

Come si ricordava, il punto di approdo di tali interventi ¢ la legge
“Daneo-Credaro” che, limitatamente al corso elementare inferiore, af-
fermo la natura di servizio pubblico dello Stato.

Seguendo I'intreccio che si ¢ proposto fra il modello di spesa e la
normativa elettorale, si rinvengono ulteriori punti di cucitura fra I’elet-

45. Legge 4 giugno 1911, n. 487, Riguardante provvedimenti per la istruzione
elementare e popolare.

46. L. Ambrosoli, La federazione Nazionale Insegnanti della Scuola Media dalle
origini al 1925, Firenze, 1967; E. De Fort, Associazionismo degli insegnanti elemen-
tari dall’eta giolittiana al fascismo, in Movimento operaio e socialista, 1981, 375-
404; G. Armani, Studi sulla federazione italiana insegnanti scuola media, in C. G.
Lacaita, E. R. Laforgia, Luigi Ambrosoli e la Storia d’Italia. Studi e testimonianze,
Milano, 2012, 49 ss.

47. L. Gabbioli, Le leggi 15 luglio 1906, n. 383, provvedimenti per le province
meridionali, per la Sicilia e la Sardegna, 24 marzo 1907, n. 116, avocazione allo
Stato di spese dei comuni e delle province, 7 marzo 1907, n. 62, riforme della giusti-
zia amministrativa: appendice prima al Commento della legge comunale e provin-
ciale di Giuseppe Saredo, Torino, 1908.
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torato passivo e il finanziamento dell’istruzione, che rendono evidente
il nesso fra un maggior investimento nei gradi dedicati al popolo e la
valorizzazione dell’istruzione fra i requisiti di godimento dell’elettora-
to passivo.

Si ricordi che in quegli anni, con le leggi n. 666 del 1912* e n. 648
del 1913, poi raccolte e coordinate nel Testo unico n. 821 del 1913%, si
assiste all’ampliamento del suffragio maschile.

11 principio liberale di antico conio per cui il diritto di voto era legato
alla capacita finanziaria del suddito non fu rinnegato, senonché la dire-
zione fu quella di estendere il suffragio valorizzando i requisiti dell’alfa-
betizzazione e del (seppur minimo) titolo di studio. Come dimostra I’ art.
3 della legge elettorale n. 666 del 1912, che abbassava I’eta del voto a
ventuno anni per chi avesse «superato 1’esame di compimento del corso
elementare inferiore» (mentre per gli analfabeti I’eta del voto era fissata
in trent’anni)®'.

Cio0 ebbe ripercussioni sulla ripartizione degli oneri finanziari, che
furono rimodulati nella direzione di un maggior impegno del bilancio
statale.

Se da un canto, almeno in una prima fase, la divisione delle responsa-
bilita finanziarie fra il bilancio statale e quello comunale (e provinciale)
rimase pressoché inalterata rispetto al previgente regime, d’altro canto
alcuni interventi normativi segnarono il “cambio di passo” delle politi-
che giolittiane.

E evidente nella materia dei mutui e dei sussidi, che furono autorizza-
ti secondo condizioni agevolate e un regime di preferenza per 1 Comuni
in maggior difficolta economica.

In particolare, per I’edilizia scolastica fu introdotto un “tetto di spe-
sa” all’ammontare dei prestiti accordati, con 1’obiettivo di ampliare la
classe dei destinatari ed evitare che le somme stanziate fossero utiliz-

48. Legge 30 giugno 1912, n. 666, contenente il nuovo testo unico della legge
elettorale politica.

49. Legge 22 giugno 1913, n. 648, Recante modificazioni ad alcuni articoli del
testo unico della legge elettorale politica 30 giugno 1912, n. 666.

50. Regio decreto 26 giugno 1913, n. 821, Che approva l’annesso testo unico
della legge elettorale politica in sostituzione di quello approvato con la legge 30
giugno 1912, n. 666.

51. Su tale profilo si rinvia a C. Pavone, L’avvento del suffragio universale in Ita-
lia, pubblicato nell’antologia a cura di G. Sabbatucci, Le riforme elettorali in Italia
(1848-1994), cit., 70-72.
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zati da pochi enti**; tale misura si appaio, sul lato dei destinatari, con la
precedenza accordata a quei Comuni che non avessero beneficiato del
prestito™.

Inoltre, il saggio di interesse fu fissato per legge nella misura del 2%
annuo e il periodo di estinzione fu prolungato dai trenta ai trentacinque
anni.

Su altro piano, con maggiore novita, fu superato il principio di uni-
formita a favore di una legislazione speciale per le aree piu svantaggiate
del Regno, i cui livelli di analfabetismo indicavano una marcata distanza
con le mediane degli altri Comuni italiani.

L’attenzione fu rivolta, in primo luogo, ai Comuni meridionali, a
favore dei quali si assiste a una sorta di discriminazione positiva, che
indusse ad abbracciare (in limitati casi) il principio di eguaglianza so-
stanziale.

La convinzione del legislatore, suffragata dai dati statistici, fu che
“I’Italia fosse meno che una”: di conseguenza occorreva modellare le
politiche tenendo conto delle peculiarita delle singole aree territoriali
del Regno.

11 principio di eguaglianza formale applicato all’istruzione aveva am-
pliato, anziché colmare, il divario fra i Comuni italiani; gli strumenti
adottati avevano prodotto “effetti distorsivi” rispetto ai fini a cui furono
preposti’*.

Che situazioni diverse dovessero essere trattate in modo diverso fu il
refrain delle politiche di quegli anni.

3.2. Le politiche finanziarie “differenziate”

Come accennato, sino alla legge “Orlando” le politiche di spesa fu-
rono informate all’uniformita: in ossequio al principio di cui all’art. 24
dello Statuto albertino, i Comuni furono destinatari di una legislazione
che non guardava alle diverse situazioni socio-economiche del Regno.

La legge “Orlando” segna in modo evidente il passaggio a una legi-
slazione “speciale” volta invece a differenziare il trattamento finanziario.

52. Art. 1, legge 15 luglio 1900, n. 260, Autorizzazione della Cassa Depositi e
Prestiti a concedere ai Comuni mutui per provvedere alla costruzione, all’amplia-
mento ed ai restauri degli edifizi scolastici.

53. Art. 4, legge n. 260 del 1900.

54. G. F. Ferrari, Stato ed enti locali nella politica scolastica: I’istituzione delle
scuole da Casati alla vigilia della riforma Gentile, cit., 97, nota 76.
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Anche ai fini dell’obbligo scolastico, che era prolungato a dodici anni
d’eta™ rispetto ai nove, di cui all’art. 2 della legge “Coppino™*, 1’ obietti-
vo perseguito era la diminuzione dei livelli di analfabetismo, che colpiva
in primo luogo la popolazione povera, rurale e meridionale.

A tal fine, ad esempio, furono istituite scuole serali e festive, per age-
volare la frequenza e consentirla anche durante il lavoro “nei campi”;
fu concessa la «facolta» di iscrivere al bilancio comunale il fondo per
la refezione scolastica e la distribuzione di indumenti, libri di testo e di
quanto sarebbe occorso per la scuola elementare®’, in subordine a quello
erogato dagli enti di beneficenza.

A modo di incentivo, peraltro, furono posti degli strumenti per age-
volare il lavoro dei maestri applicati presso le scuole festive e serali (la
cui istituzione era facoltativa per quei Comuni interessati dagli alti tassi
di analfabetismo), come la “garanzia” del bilancio statale per la corre-
sponsione degli aumenti annui di retribuzioni®.

Peraltro, se per I’iscrizione all’esame di maturita era richiesto il pa-
gamento di una tassa scolastica di lire quindici, per gli alunni meritevoli
«di famiglia povera», che dalla quarta alla quinta classe avessero avuto
una media non inferiore a otto decimi, € non meno di sette decimi in
tutte le materie, fu prevista 1’esenzione dal pagamento, ma avrebbero
dovuto corrisponderla se all’esame di maturita non avessero ottenuto i
suddetti punti®’.

La “specialita” di cui si diceva fu dominata dal criterio di “differen-
ziazione” per “‘capacita economica” e “sede territoriale”.

A riguardo, una novita qualificante riguardo la normativa speciale
dedicata alle Regioni piu bisognose: fu disposta infatti la statizzazione
delle scuole della Basilicata, con la conseguente assunzione degli oneri

55. Art. 1, legge “Orlando”.

56. Art. 2, legge “Coppino”: «L’obbligo di cui all’articolo 1 rimane limitato al
corso elementare inferiore, il quale dura di regola fino ai nove anni, e comprende
le prime nozioni dei doveri dell’'uomo e del cittadino, la lettura, la calligrafia, i
rudimenti della lingua italiana, dell’aritmetica e del sistema metrico; pud cessare
anche prima se il fanciullo sostenga con buon esito sulle predette materie un espe-
rimento che avra luogo o nella scuola o innanzi al delegato scolastico, presenti i
genitori od altri parenti. Se I’esperimento fallisce obbligo & protratto fino ai dieci
anni compiuti».

57. Art. 4, comma 1, legge “Orlando”.

58. Ancora art. 12, comma 1, legge “Orlando”.

59. Art. 9, comma 1, legge “Orlando”.
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fiscali in capo al bilancio dello Stato®. La ragione risiedeva nella neces-
sita di compensare 1’incapacita finanziaria dei Comuni e delle Province
lucane di sostenere gli oneri per 1’erogazione dell’istruzione elementare
inferiore (ex art. 86, legge n. 140 del 1904)°' e dell’istruzione secondaria
tecnica e classica (ex art. 84, legge n. 140 cit.)®.

Sicché per la Basilicata fu disposta, in via eccezionale, 1’avocazio-
ne allo Stato dell’istruzione elementare e di quella post-elementare
afferente al ramo tecnico, che, sul piano degli oneri finanziari, furono
poste al medesimo livello dell’istruzione classica e universitaria (se-
condo la configurazione fatta propria dalla legge “Casati”’). Mutava
per tale grado la titolarita del servizio, che era avocato allo Stato, sic-
ché gli enti locali da contitolari risultarono meri finanziatori di servizi
accessori.

Riguardo invece la differenziazione per capacita economica fu con-
cessa la facolta a quei Comuni con scarse risorse finanziarie di provve-
dere alle spese di istruzione facendo leva sulla fiscalita comunale. Infatti
fu consentito loro di aumentare la sovraimposta sui terreni e fabbricati
oltre il limite di cui all’art. 284 del Testo unico n. 164 del 1898, posto
in «centesimi cinquanta per ogni lira d’imposta principale risultante dal
ruoli»®,

Dr’altra parte, il servizio istruzione fu ancora una volta condizionato
dall’equilibrio della finanza locale.

Lo vediamo in evidenza nella possibilita di ottenere la sospensione
dell’obbligo scolastico per quei Comuni le cui condizioni finanziarie
non avrebbero consentito di istituire nuovi corsi elementari, una volta
ottenuto il parere favorevole del consiglio provinciale scolastico e della
giunta provinciale amministrativa®. E per i Comuni rurali, dove fu con-
sentita la riduzione dell’anno scolastico a sei mesi, per consentire agli
alunni di recarsi, ancora una volta si noti, “dai banchi di scuola al lavoro
nei campi”®.

60. Per approfondire: T. Russo, Culture e scuole in Basilicata nell’ Ottocento,
Milano, 1995; 1d., Istruzione e sociabilita in Basilicata, 1900-1921, Milano, 2004.
61. Art. 86, legge 31 maggio 1904, n. 140, Legge speciale per la Basilicata.

62. Art. 84, legge n. 140 del 1904.

63. Art. 4, comma 2, legge “Orlando” e art. 284, Testo unico del 4 maggio 1898,
n. 164, Nuovo testo unico della legge comunale e provinciale andata in vigore con r.
decreto del 4 maggio 1898.

64. Art. 17, legge “Orlando”.

65. Art. 19, legge “Orlando”.
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Volgendo all’intreccio col diritto elettorale passivo, si ¢ osservato che
il finanziamento dell’istruzione ha un significativo aggancio nella possi-
bilita di partecipare alla vita politica del Regno.

Sicché coerente doveva apparire quanto disposto sul punto degli au-
menti di stipendio: maggiori per 1 maestri delle scuole maschili e miste,
minori per quelli delle scuole femminili®. Le donne, d’altronde, non
godevano del diritto di voto®’.

Le misure legislative introdotte con le leggi n. 407 del 1904 e n. 383
del 1906 produssero effetti positivi.

Invero, secondo i dati offerti dall’inchiesta “Corradini”, condotta fra
il 1907 e il 1908, aumentarono i nuovi insediamenti di scuole elementa-
ri, al pari delle classi (soprattutto al Sud e nelle Isole), e di conseguenza
furono ridotti i livelli di analfabetismo®.

L’insieme degli interventi fu, perd, ancora una volta insufficiente per
risolvere i problemi di fondo della scuola italiana: sul piano qualitativo e
quantitativo dell’istruzione elementare, il divario fra le scuole del Regno
era ancora ben marcato®.

Il “costo” del complesso quadro normativo portd a un forte aggravio
nel bilancio statale. Come dimostrano alcuni dati di contesto, invero, la
spesa per I’istruzione nel primo decennio del Novecento subi un evidente
incremento: da 54 a 112,1 milioni, passando dal 3,48 al 5,74% sul totale
delle spese statali, dallo 0,43 allo 0,65% del prodotto interno lordo.

Significativo ¢ che la spesa statale per ’istruzione elementare fosse
aumentata da 4,3 a 26,2 milioni di lire correnti, costituendo circa il 26%
del bilancio del ministero della pubblica istruzione™.

66. Art. 20, legge “Orlando”.

67. L articolo 40 dello Statuto albertino dettava alcune delle condizioni per es-
sere eletti deputati: avere compiuto trent’anni e godere dei diritti civili e politici. Le
donne non godevano di alcun diritto civile e politico e, conseguentemente, non erano
titolari del diritto all’elettorato passivo, cfr. A. Pironti, G. Spano, Codice elettorale
italiano, Elettorato politico, Torino, 1912, 915; N. Sbano (a cura di), Donne e diritti.
Dalla sentenza Mortati del 1906 alla prima avvocata italiana, Bologna, 2004.

68. C. Corradini (Ministero della pubblica istruzione), L’istruzione primaria e
popolare, con Speciale riguardo all’anno scolastico 1907-908: Relazione presentata
a s. E. 1l Ministro della pubblica istruzione dal direttore generale per l’istruzione
primaria e popolare dott. Camillo Corradini, 111, 363-366.

69. Lo ricorda R. Sante Di Pol, Scuola e popolo nel riformismo liberale di inizio
secolo, Carmagnola-Torino, 2002, 32-34.

70. V. Zamagni, Istruzione e sviluppo economico in Italia 1861-1913, in Aa.Vv.,
Lo sviluppo economico italiano, 1861-1940, Bari, 1973, 195, 226-227.
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4. La scuola elementare inferiore ¢ servizio pubblico dello Stato: la
legge “Daneo-Credaro” del 1911

Il percorso sinora tracciato fa osservare che la spesa per I’istruzione
segna il mutare del modello liberale verso la valorizzazione della fun-
zione sociale della scuola, ed ebbe quale punto di approdo 1’avocazio-
ne dell’istruzione elementare allo Stato, con 1’approvazione della legge
“Daneo-Credaro” del 19117".

I1 dibattito sulla statizzazione della scuola elementare, scaturito dalla
presentazione presso la Camera dei deputati del disegno di legge nel
giugno del 1910, vide fronteggiarsi due posizioni: da un lato quella dei
favorevoli all’avocazione, della quale faceva parte il blocco dei radicali,
repubblicani e socialisti; e d’altro lato quella dei “contrari”, rappresen-
tata dai cattolici.

I favorevoli puntarono sull’importanza di rendere pubblica la scuola
elementare inferiore per emancipare il popolo dalla condizione di svan-
taggio socio-economico. Ad animare il fronte favorevole c’era la volon-
ta di risolvere, attraverso la “scuola di Stato”, il conflitto mai sopito con
la Chiesa cattolica, che voleva continuare ad esercitare la sua egemonia
presso le nuove generazioni. Ed infatti i cattolici, contrari, attraverso
argomenti legati al tema dell’autonomia dei Comuni — enti in grado di
interpretare ed esprimere la volonta dei “padri di famiglia” sull’edu-
cazione della prole — difesero la centralita della Chiesa nell’istruzione
elementare inferiore.

Si segnala, nel dibattito, anche un fronte moderato, che si fece por-
tatore del pensiero liberale classico: I’impostazione ideologica dei loro
interventi fu quella che ispir0 la “Casati”, per cui gli oneri dell’istruzione
sarebbero dovuti rimanere in capo al Comune, anche perché, questa fu
la preoccupazione espressa dallo stesso Giolitti: dalla statizzazione della
scuola elementare sarebbero derivati pesi eccessivi per il bilancio statale.

Tale posizione si poneva in continuita con la perseguita differenzia-
zione fra cultura “alta” e “bassa”, fra la scuola della borghesia per la
borghesia, che doveva godere della garanzia del bilancio statale, e la
scuola della borghesia per il popolo, che doveva invece “accontentarsi”
del bilancio comunale.

71. D. Bertoni Jovine, Storia dell’educazione popolare in Italia, Bari, 1965, 241
ss.; G. Piva, Comuni e istruzione pubblica, in Rivista giuridica della scuola, 1967,
319-384; S. Q. Angelini, La scuola tra Comune e Stato. Il passaggio della legge
Daneo-Credaro. Studio introduttivo di Dario Ragazzini, Firenze, 1998, in partico-
lare 61-71.
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L’esito di tal dibattito condusse ad un complesso meccanismo per cui
la spesa per I’istruzione elementare sarebbe stata impostata secondo un
sistema di controllo e gestione “‘statale”.

In primo luogo era individuato, per i Comuni, I’ammontare totale
della base di calcolo, attraverso la verifica dei “consuntivi” e dei “pre-
ventivi” e delle loro variazioni; poi si procedeva per tramite degli uffici
provinciali scolastici con I’individuazione del quantum di spesa da iscri-
vere presso 1’apposito capitolo, soggetto ad approvazione da parte del
Consiglio comunale; dunque I’ufficio del Consiglio scolastico provin-
ciale con I’ente comunale avrebbe definito le singole voci di spesa per
cui era previsto il trasferimento allo Stato delle relative somme; infine,
dopo il parere di regolarita tecnica della ragioneria centrale, il ministro
del tesoro avrebbe per decreto autorizzato il trasferimento (il quale sa-
rebbe stato controfirmato dalla Corte dei conti)’.

In capo al Comune rimaneva pur sempre una serie di oneri, come
quelli legati alla fornitura dei locali per I’istituzione delle scuole elemen-
tari sia diurne che serali; il riscaldamento, 1’illuminazione, il servizio di
custodia, il rinnovamento del materiale didattico, gli arredi scolastici,
gli attrezzi della ginnastica e le spese per la fornitura dei registri e degli
stampati occorrenti in tutte le scuole elementari e popolari; gli alloggi
gratuiti agli insegnanti che godevano di tale beneficio™.

Nella direzione di ampliare 1’offerta di scuole elementari fu poten-
ziato lo strumento del mutuo: basti ricordare il contributo statale per il
pagamento degli interessi’ e I’estensione della sua durata sino a cin-
quant’anni’.

L’erogazione rimaneva legata a criteri quali la “popolosita del Co-
mune”, a cui si aggiungeva la situazione del patrimonio immobiliare’.

Peraltro, il Consiglio scolastico provinciale avrebbe potuto indicare
quali interventi dovessero reputarsi indifferibili (con cid assegnando a
essi la priorita rispetto ad altri interventi non urgenti).

Infine, per gli iscritti alle scuole elementari fu istituito il patrona-
to scolastico “pubblico”, che attraverso 1’erogazione di provvidenze si
proponeva di aiutare gli alunni di famiglia povera ad assolvere agli oneri
dell’ obbligo scolastico”.

72. Art. 17, legge “Daneo-Credaro”.

73. Art. 18, legge “Daneo-Credaro”.

74. Articoli 26 e 27, legge “Daneo-Credaro”.

75. Art. 24, ultimo comma, legge “Daneo-Credaro”.
76. Art. 26, legge “Daneo-Credaro”.

77. Art. 71, legge “Daneo-Credaro”.
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5. La riforma “Gentile” del 1923

Le difficolta economiche del primo dopoguerra comportarono 1’in-
terrompersi del processo riformatore avviato in eta giolittiana.

La riforma “Gentile” del 1923 segno il periodo fascista (1922-1943)
con una vasta e complessa revisione dell’ordinamento scolastico; € con-
tenuta in diversi decreti governativi, adottati in virtu dei pieni poteri
concessi dal Parlamento al Governo per il riordino del sistema tributario
e della pubblica amministrazione’®; si assiste ora al ritorno a una visione
spiccatamente elitaria dell’istruzione, vicina a quella emersa dalla disa-
mina della “Casati””.

Non ¢ possibile, in questa sede, dar atto del pensiero fascista sull’i-
struzione; a riguardo non si puo che rinviare agli autorevoli studi che
hanno indagato i vari aspetti®.

Basti qui ricordare che I’istruzione pubblica fu una delle vie percorse
dal fascismo per realizzare, attraverso “l’educazione al fascio”, il con-
trollo totalitario del regime sul popolo; d’altra parte occorreva contenere

78. Legge 3 dicembre 1922, n. 1601, Delega di pieni poteri al Governo del Re
per il riordino del sistema tributario e della pubblica amministrazione.

79. La riforma “Gentile” ¢ composta da diversi regi decreti, emanati fra il 1922
e il 1923: 31 dicembre 1922, n. 1679, Che stabilisce le nuove tabelle organiche
dell’Amministrazione centrale e regionale del Ministero della pubblica istruzione e
del personale ispettivo e didattico delle scuole elementari; 6 maggio 1923, n. 1054,
Relativo all’ordinamento della istruzione media e dei convitti nazionali; 16 luglio
1923, n. 1753, Ordinamento e attribuzioni del Ministero della pubblica istruzione e
dei suoi Corpi consultivi; 30 settembre 1923, n. 2102, Ordinamento della istruzione
superiore; 1 ottobre 1923, n. 2185, Ordinamento dei gradi scolastici e dei program-
mi didattici dell’istruzione elementare; 31 dicembre 1923, n. 3123, Ordinamento
dell’istruzione artistica.

80. Fra i numerosi: O. Sagramola, Giovanni Gentile nella cultura e nella scuola
italiana: rivisitazione storico-critica del filosofo a 60 anni dalla morte, Manziana-
Roma, 2004; A. Negri, Giovanni Gentile educatore: scuola di Stato e autonomie
scolastiche, Roma, 1996; G. Gonzi, La scuola in Italia dalla riforma Gentile ai
giorni nostri, Parma, 1992; H. A. Cavallera (a cura di), La riforma della scuola in
Italia, Firenze, 1989; M. Raicich, Scuola, cultura e politica da De Sanctis a Gentile,
Pisa, 1981; M. Isnenghi, L’educazione dell’italiano: il fascismo e I’organizzazione
della cultura, Bologna, 1979; T. M. Mazzatosta, Il regime fascista fra educazione
e propaganda (1935-1943), Bologna, 1978; L. Romanini, I principi del fascismo
nel campo dell’educazione, Torino, 1938; F. E. Boffi, Il fascismo al governo della
scuola: novembre ’22-aprile '24. Giovanni Gentile, discorsi e interviste raccolti e
ordinati da Ferruccio E. Boffi, Palermo, 1924.
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1 costi legati all’ampliamento dell’obbligo scolastico, che aveva com-
portato un forte incremento degli iscritti alle scuole del Regno: 1’ecces-
sivo peso sul bilancio statale doveva essere rimediato.

La discussione ebbe inizio nella seduta del 23 novembre 1922 della
Camera dei deputati.

I temi affrontati spaziarono dal rapporto fra scuola pubblica e privata
all’introduzione dell’esame di Stato a conclusione del primo ciclo di
scuola elementare.

Si procedette, in primo luogo, con la revisione delle innovazioni in-
trodotte per effetto delle riforme scolastiche di epoca liberale, e in par-
ticolare di quelle norme della “Casati” che avevano favorito il decentra-
mento amministrativo e la partecipazione democratica all’interno degli
organi territoriali della scuola. Questi furono persino ridotti: i provvedi-
torati regionali, ad esempio, presero il posto di quelli provinciali.

La riforma riorganizzava il sistema nazionale di istruzione prescri-
vendo un grado (facoltativo) preparatorio, per i bambini da tre a sei anni,
che comprendeva dagli asili alle scuole materne; la scuola elementare, di
durata di cinque anni, tre di grado inferiore e due di grado superiore (con
I’esame di superamento per accedere al biennio)®'; la scuola secondaria,
organizzata in scuole complementari, istituti tecnici, con le sezioni di
commercio, ragioneria e agrimensura, gli istituti magistrali, i licei fem-
minili, i licei ginnasi e i licei scientifici®.

La ratifica della Convenzione di Washington del 1919% comporto
I’innalzamento dell’ obbligo scolastico a quattordici anni, si che la Gen-
tile si mosse nel senso di agevolarlo, anche a favore di quegli studenti
che, per mancanza di scuole nel loro territorio di residenza, avrebbero
avuto difficolta ad assolverlo; si consenti quindi alla istituzione di tre
anni post integrativi di avviamento professionale, presso le medesime
scuole elementari dove si era conseguita la licenza elementare superiore.

Dall’osservatorio del finanziamento emerge 1’impostazione della
“Daneo-Credaro”: a conferma fu previsto che la spesa per ’istruzio-
ne elementare, rispondendo alle prime necessita di vita dello Stato,
sarebbe gravata sul bilancio statale: «I denari [...] per la scuola sono

81. Regio decreto 31 ottobre 1923, n. 2185, Classificazione delle scuole elemen-
tari e trasformazione delle scuole stesse di scarso rendimento.

82. Regio decreto 6 maggio 1923, n. 1054, Ordinamento della istruzione media
e dei convitti nazionali.

83. Legge 6 aprile 1922, n. 471, Ratifica dei progetti di convenzione adottati
dalla sessione di Washington della Conferenza nazionale del lavoro.
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indubbiamente spesi bene»®!. V’era poi chi ricordava che anche 1’istru-
zione secondaria, senza distinzioni fra “classica” e “tecnica”, meritava
di essere imputata al bilancio centrale, perché la scuola: «ha valore in
se stessa»®.

Ed infatti, riguardo le scuole elementari, non fu rinnegata 1I’imposta-
zione fatta propria dalla riforma giolittiana, per quanto fu concessa la
possibilita di delegare agli enti di cultura la gestione delle scuole inse-
diate nei Comuni rurali con meno di quaranta unita; in quelli invece con
meno di quindici alunni, la gestione delle scuole poteva essere affidata ai
privati, che avrebbero ricevuto un sussidio da parte dello Stato e avreb-
bero potuto giovarsi anche di personale non abilitato.

Peraltro, attraverso I’introduzione dell’esame di Stato si risolse la di-
scriminazione fra studenti di scuole pubbliche e quelli di scuole private,
dato che per ottenere il diploma di scuola superiore avrebbero dovuto
sostenere, senza distinzioni, un esame di fronte a una commissione no-
minata dal ministro e composta da docenti esterni. Al contempo, con
tale previsione, il legislatore fascista cercava di risolvere la concorrenza
fra scuola pubblica e scuola privata non mediante il sostegno finanziario
pubblico di quest’ultima, piuttosto muovendosi nella direzione di pre-
tendere medesimi livelli qualitativi di competenze, che sarebbero stati
verificati con un esame uguale per tutti.

I brevi frammenti richiamati sono utili per “segnalare” che nel pen-
siero del legislatore la scuola proseguiva il percorso verso la sua dimen-
sione di “diritto”’; senonché I’esito condusse ad alcuni approdi “con-
traddittor1” rispetto gli intenti, perché anziché realizzare la scuola del
popolo, espressero I'ideologia casatiana di una scuola della borghesia
per il popolo.

A fronte del fatto che taluni divari territoriali sui livelli di alfabetiz-
zazione furono risolti non tanto istituendo nuove scuole quanto piuttosto
prevedendo anni integrativi, in una evidente logica di contenimento dei
costi, furono abrogate le sezioni moderne®®, si che fosse ripristinata 1’or-
ganizzazione dell’ordinamento del livello secondario fondamentalmen-
te in due percorsi, classico e tecnico.

Le spese di funzionamento tecnico-amministrativo (per il personale
di segreteria, gli assistenti, i macchinisti, i bidelli, la manutenzione e

84. M. Arturo, Camera dei deputati, Atti parlamentari, 22 novembre 1922, 8559.

85. G. Calo, Camera dei deputati, Atti parlamentari, 22 novembre 1922, 8604.

86. Regio decreto 11 marzo 1923, n. 564 che sopprime nei Regi licei e ginnasi, le
sezioni moderne istituite con la legge 21 luglio 1911, n. 860.
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I’arredo) furono poste per il ramo classico in capo al bilancio dello Stato
e per quello tecnico in capo a quello dei Comuni®’.

Al 30 settembre del 1923 le convenzioni riguardanti i sussidi accor-
dati ai Comuni prima del 1921 furono revocate® e i (nuovi) sussidi stata-
li, a seconda che fossero per la scuola classica o tecnica, sarebbero stati
obbligatori (per i primi) e facoltativi (per i secondi)®.

6. Appunti conclusivi

Volgendo a dei primi appunti conclusivi emergono almeno tre piste
di analisi del modello di spesa per 1’istruzione.

In primo luogo, come si diceva in premessa, I’istruzione in epoca
liberale e per tutta quella fascista fu un servizio finanziariamente con-
dizionato, nel senso che [’an e il quantum dipesero dalla situazione ma-
cro-economica del Regno. Si registra una sorta di eccesso in tal senso,
dovuto all’assenza di norme di livello statutario che imponessero al le-
gislatore dei limiti alla sua discrezionalita, la quale invece fu libera di
modulare la spesa per 1’istruzione.

Le leve utilizzate per condizionare 1’istruzione rispetto agli equilibri
macro-economici furono, da un lato, I’individuazione dei soggetti cui
imputare la spesa (Stato e Comuni e, in via residuale, le Province) e,
d’altro lato, I’adozione di veri e propri “meccanismi giuridici” preposti
a mitigare I’impatto degli oneri sul bilancio dello Stato (in virtu dell’am-
pliamento dell’obbligo scolastico) e su quello del Comune (per cui la
sua applicazione fu condizionata in base a parametri quali la popolosita
e il numero di insegnanti in rapporto al numero di abitanti).

In secondo luogo, cambiando prospettiva, dall’intreccio fra la norma-
tiva scolastica e quella elettorale emerge un significativo collegamento
“storico” fra il finanziamento dell’istruzione e la modulazione dell’e-
lettorato passivo: in effetti, fra i requisiti per accedere alla Camera dei
deputati ex art. 40 Statuto albertino, crescente importanza assunse il pos-
sesso di un titolo di studio e/o I’alfabetizzazione.

Non si vuole giungere ad affermare che il modello di spesa subisca
un vero e proprio condizionamento rispetto il diritto di accedere alla

87. Cfr. ancora regio decreto n. 564 del 1923 e, in particolare, il capo IX e X.

88. Art. 1, regio decreto 11 gennaio 1923, n. 133, Con il quale si fanno cessare
le convenzioni in corso stipulate tra lo Stato e gli Enti locali per il mantenimento di
Regie scuole medie e normali.

89. Cfr. articoli 2 e 58, regio decreto n. 1054 del 1923.
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Camera elettiva; nondimeno, pero, fra il finanziamento, 1’individuazio-
ne dei soggetti obbligati, e 1 requisiti per accedere alla Camera elettiva
si scorgono elementi di collegamento. Nelle diverse riforme scolasti-
che del periodo liberale, infatti, gli oneri finanziari legati all’erogazione
dell’istruzione elementare furono dapprima posti in capo al bilancio del
Comune, ma, parallelamente alla valorizzazione dell’istruzione fra i re-
quisiti dell’elettorato passivo, “slittarono” in capo al bilancio dello Sta-
to. Cio si evince in modo particolarmente marcato in epoca giolittiana
dove, nel biennio 1911-1912, si assiste, sul piano scolastico, alla statiz-
zazione della scuola elementare inferiore e su quello elettorale all’esten-
sione del suffragio a una larga fetta di popolazione maschile (in senso
“quasi” universale).

Infine, come ulteriore conclusione che si puo trarre dal dato norma-
tivo, sino agli inizi del Novecento la legislazione scolastica fu ispira-
ta a un rigido principio di eguaglianza formale, che comporto effetti
sperequativi per i Comuni di piccole dimensioni, rurali, meridionali. Si
assiste allora a qualche esperimento di legislazione ‘“‘speciale”, ove si
scorgono i prodromi del principio di eguaglianza sostanziale che trovera
consacrazione nel testo della Costituzione repubblicana del 1948. Si ¢
ricordata, ad esempio, la legge n. 140 del 1904, con la quale fu disposta
per la Basilicata la statizzazione della scuola elementare e dell’istruzio-
ne secondaria tecnica e classica. Sicché si inauguro, in via eccezionale,
I’avocazione allo Stato dell’istruzione elementare e post-elementare,
quest’ultima afferente al ramo tecnico, paragonandola, con ci0, sul pia-
no degli oneri finanziari, all’istruzione classica e universitaria.
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I1.

[ EPOCA REPUBBLICANA
IL FINANZIAMENTO DEL DIRITTO

SoMMARIO: 1. Introduzione. - 2. Un dialogo “chiuso” col governo di transizione.
- 3. ... e “aperto” fra Costituente e legislatore futuro: I’istruzione, diritto ad
attuazione “progressiva”. - 3.1. Gli orientamenti della giurisprudenza costitu-
zionale sulla garanzia dei diritti sociali: cenni. - 4. L’istruzione ¢ spesa “ob-
bligatoria”. - 5. La definizione “in concreto” del livello di prestazioni dovute
dallo Stato. - 5.1. La tassazione scolastica e i contributi volontari. - 5.2. I libri
di testo. - 5.3. Il trasporto scolastico. - 5.4. La refezione scolastica: il “tempo-
mensa” e il “dopo-mensa”. - 6. La “selettivita” per merito e (prima ancora) per
capacita economica per il finanziamento del diritto allo studio. - 6.1. Il merito
quale discrimine fra 1’assistenza scolastica e quella sociale. - 7. Brevi cenni sul
punto del riparto di competenze. - 8. Appunti conclusivi.

1. Introduzione

Nelle varie epoche di vigenza dello Statuto albertino il finanziamento
dell’istruzione sul piano dell’an e del quantum dipese sostanzialmente
dalla volonta del legislatore; in considerazione del piu generale quadro
macro-economico del Regno, modul0 la spesa funzionalizzandola agli
obiettivi dello Stato liberale.

Fra questi, al di 1a di un interesse in eta giolittiana, non fu preminente
la promozione sociale della persona che, d’altronde, avrebbe presup-
posto I’adozione di una concezione sostanziale dell’eguaglianza. Si ¢
ricordato, invece, che lo Stato liberale era fondato, ex art. 24 Statuto al-
bertino, sull’eguaglianza formale, principio che modulo gli oneri finan-
ziari dalla “Casati” ad alcuni interventi normativi di inizio Novecento.

In tale contesto il legislatore non subi alcun vincolo costituzionale
riguardo la destinazione delle risorse finanziarie o I’'individuazione dei
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livelli di governo cui imputare gli oneri di spesa, n¢ avrebbe potuto, data
la posizione dello Statuto albertino nel sistema delle fonti: I’istruzione
era infatti un “servizio” e non un “diritto”.

Dall’ osservatorio della legislazione elettorale ¢ poi emerso il colle-
gamento fra la partecipazione del suddito alla vita politica del Regno e
il finanziamento dell’istruzione: la maggiore/minore allocazione degli
oneri presso il bilancio dello Stato trova un significativo legame col mo-
dello di rappresentanza mutuato nei diversi periodi di vigenza della carta
albertina, dove il possesso di un titolo di studio e/o 1’alfabetizzazione
concorrevano a definire il regime dei requisiti legali per 1’elezione alla
Camera dei deputati.

Il laboratorio costituzionale si apri con un elemento di novita rispetto
al passato, fu riconosciuto infatti il suffragio universale sin dal referen-
dum istituzionale del 2 giugno 1946'.

Sicché se per I’epoca liberale la spesa per I’istruzione ¢ significa-
tivamente legata al modello di rappresentanza ed ¢ modulata secondo
la volonta del legislatore, in epoca repubblicana “perde” lo stretto le-
game col riconoscimento del diritto elettorale passivo ed evidenzia un
mutamento di significato, in ragione di una sua autonoma dimensione
costituzionale.

Ci0, si osservi, in un contesto, quale quello tracciato dalla Costitu-
zione italiana del 1948, dove furono poste una serie di norme volte a
sancire, in ottica solidaristica, il dovere per lo Stato di promuovere la
persona in ambiti “qualificati” ove la sua dignita si esprime.

In suddetti ambiti lo Stato «riconosce», «tutela», «agevola», «pro-
muove» il diritto sociale, affinché «la vita di ogni persona rifletta ogni
giorno e sotto ogni aspetto I’'immagine universale della dignitd umana»?.

1. Cfr. I’art. 1 del decreto legislativo luogotenenziale 10 marzo 1946, n. 74, Nor-
me per ’elezione dei de