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Capitolo i

IL BISOGNO DI CONOSCENZA

Sommario: 1. Le origini dell’intervento dello stato. – 2. La cultura. – 3. Il bisogno di 
conoscenza per l’attuazione dei valori fondanti la costituzione. – 4. Istruzione 
e forma di stato. – 5. Istruzione e scuola tra funzione e servizio. – 6. L’Unione 
Europea e le politiche in materia di istruzione.

1.  Le origini dell’intervento dello stato 

Fu in epoca illuminista che lo Stato cominciò ad adottare mi-
sure per promuovere la diffusione dell’istruzione, pur senza rico-
noscere la liberà di insegnamento, considerata la forma di stato as-
soluto1. 

1  Riferimenti si possono trovare in mazzoCChi, L. rubinaCCi D., L’istruzione 
popolare in Italia dal secolo XVIII ai giorni nostri, Milano 1975. Si ricorda tutta-
via, che a Sparta allo stato era riservata l’educazione fisica dei fanciulli e nell’im-
pero Romano, Giuliano l’Apostata nel 362 d.C. emanò l’Edictum de professoribus, 
che prevedeva che chi volesse accedere all’insegnamento pubblico doveva superare 
ad una prova giudicata da una commissione di notabili. Cfr. Sparziano E., Historia 
Augusta, Giuliano, Edictum de professoribus, Cod. Theodos. XIII, 3, 5, citato in 
Mariano B., Scuola e contro scuola nell’antica Roma, Firenze, 1974, p. 42. Sulla 
scuola nell’antichità, cfr. Marrou H.I., Storia dell’educazione nell’antichità, Stu-
dium, Roma, 1966, pp. 353-355. Nel medioevo l’istruzione si svolgeva nelle scuo-
le monastiche, il cui obiettivo prioritario ero quello di fornire al clero quelle cono-
scenze per l’esercizio dell’attività pastorale, cfr. ColiSh marCia L., La cultura nel 
medioevo, Bologna, 2001, Cfr. Frova C., Istruzione e educazione nel medioevo, 
Loescher, Torino 1973.
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Le Carte costituzionali della Francia rivoluzionaria degli anni 
1791-1793, per prime, esplicitarono il dovere dello Stato di provve-
dere ad una istruzione gratuita di base2. A ben vedere, l’intervento ol-
tre ad essere ispirato ad ideologie democratiche e di uguaglianza, era 
inteso a laicizzare l’istruzione considerato che l’offerta era quasi com-
pletamente religiosa. Alcune scelte di gestione diretta da parte dello 
stato vennero fatte poi negli anni successivi in altri stati europei. La li-
bertà di insegnamento cominciò ad affermarsi progressivamente sep-
pure sottoposta a controlli pubblici3. 

A differenza di quanto accadeva nei paesi continentali, il mondo 
anglosassone lasciava la gestione diretta ai privati, laddove allo sta-
to rimanevano funzioni regolatorie e di controllo dell’amministra-
zione4.

2  Cfr. Costituzione approvata il 3 settembre 1791 dalla Assemblea Nazionale, in 
attuazione della Dichiarazione dei Diritti dell’Uomo e del Cittadino del 1789 prevede 
che venga creata ed organizzata una istruzione pubblica, gratuita per le parti di insegna-
mento indispensabili (Titolo I -Disposizioni fondamentali garantite dalla Costituzione); 
la costituzione di Condorcet, o “girondina” presentata nel 1793 (mai approvata) che 
all’art. 23 della Dichiarazione dei diritti naturali civili e politici dell’Uomo affermava “ 
L’istruzione è il bisogno di tutti, e la società la deve egualmente a tutti i suoi membri” e 
la costituzione giacobina del 24 giugno 1793, come noto mai applicata (decreto 5 otto-
bre 1973), che all’art. 22 della dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino affer-
mava “L’istruzione è il bisogno di tutti. La società deve favorire con tutto il suo potere 
i progressi della ragione pubblica, e mettere l’istruzione alla portata di tutti i cittadini”. 
Successivamente la Costituzione di Bologna del 1796 previde norme di controllo e vigi-
lanza sull’istruzione pubblica anche di alta formazione (artt. 220 ss.).

3  Per approfondimenti sul tema, cfr. zanobini G., Corso di diritto ammini-
strativo, V, Le principali manifestazioni dell’azione amministrativa, Milano, 1959, 
242. Cfr. la cost. Belga del 1831 che all’art. 17 affermava la libertà di insegnamen-
to e prevedeva il divieto di qualsiasi misura preventiva intesa a limitare detta liber-
tà, con conseguente integrazione di delitti. Insieme alla libertà di insegnamento, la 
norma affermava che l’istruzione pubblica è offerta a spese dello Stato ed è regolata 
dalla legge. La costituzione francese del 4 novembre 1848 individuava tra i doveri 
della repubblica quello di “mettere alla portata di ognuno l’istruzione indispensabi-
le a tutti gli uomini” (Preambolo, VIII) e riconosceva la libertà d’insegnamento, da 
esercitarsi “secondo le condizioni di capacità e di moralità determinate dalle leggi, 
e sotto la sorveglianza dello Stato”, sorveglianza che doveva avere ad oggetto anche 
“gli istituti di educazione e d’insegnamento, senza nessuna eccezione”. La Costitu-
zione dei Paesi Bassi del 30 novembre 1887, prevedeva che l’istruzione fosse com-
pito del governo, affermava la liberà di insegnamento e la gratuità dell’istruzione di 
base, disponendo anche strumenti per la piena copertura delle spese per l’istruzio-
ne privata (art. 201). 

4  Ferri L., palma L., Legislazione scolastica comparata, Firenze 1875.
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Lo Statuto Albertino non conteneva alcun riferimento all’istru-
zione5, tuttavia il legislatore si preoccupò di individuare nell’istru-
zione uno dei fini dello stato anche per avviare il processo di istitu-
zione di scuole pubbliche, a fronte della rilevante presenza di scuole 
cattoliche, gestite dalla chiesa. Il ministero dell’istruzione fu istituito 
già prima dell’Unità d’Italia nel Regno di Sardegna, nel 19476. Con 
la legge Boncompagni la scuola fu posta alle dipendenze del ministe-
ro dell’istruzione, che di fatto ne limitò l’autonomia. Questa opera-
zione segnò l’avvio del processo di laicizzazione, proprio perché fu 
riconosciuta allo Stato la direzione della scuola in via esclusiva. Fu 
il RD l. n. 3725 del 13 novembre 1859, noto con il nome di “legge 
Casati”, il primo atto normativo del Regno d’Italia in materia scola-
stica. Oltre ad affermare il ruolo prioritario della scuola pubblica e 
la determinazione di più gradi di insegnamento, introdusse l’obbli-
go scolastico per il primo biennio della scuola elementare. Sull’im-
pianto base vennero impostate ulteriori riforme. Con la legge “Cop-
pino” n. 3961 del 15 luglio 1877, venne ridisciplinata l’istruzione 
elementare ed esteso l’obbligo scolastico fino ai nove anni di età. La 
legge Orlando (l. 407 del 1904) prolungò l’obbligo scolastico fino ai 
dodici anni ed impose ai Comuni di istituire scuole almeno fino alla 
quarta classe. Disciplinò forme di assistenza scolastica, a carico dei 
comuni, pur elargendo fondi agli stessi enti per fare fronte a tali ul-
teriori compiti. 

Le scuole elementari rimanevano gestite dai comuni e solo la leg-
ge Credaro (l. n. 487 del 4 giungo 1911) stabilì il passaggio allo Stato 
di gran parte delle scuole elementari, dando forte impulso alla scola-
rizzazione. Successivamente e fino alla riforma Gentile, la legislazione 

5  Pur in mancanza di un riferimento esplicito alla libertà di insegnamento 
nello Statuto Albertino, è stato affermato che la libertà di insegnamento avesse un 
fondamento costituzionale: cfr. palma L., Corso di Diritto costituzionale, Firenze 
1880. 

6  Fu istituito da Re Carlo Alberto con il nome di Segreteria di Stato per la 
Pubblica Istruzione ed assunse il nome di Ministero della Pubblica istruzione con la 
legge Boncompagni del 4 ottobre 1848 n. 818, “ordinamento dell’amministrazione 
dell’istruzione pubblica” il RD n. 1122 del 21 dicembre 1850 vennero determinate 
in dettaglio le attribuzioni dei Dipartimenti ministeriali e con il RD n. 1122 del 21 
dicembre 1850 fu disciplinata l’organizzazione dei ministeri, che poi saranno del 
Regno d’Italia. 
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intervenne a disciplinare di volta in volta ordini di studi e tipologie di 
istituti, con riguardo alla istruzione media, agli istituti professionali ed 
artistici, oltrechè alla formazione universitaria. A seguito della legge 
delega n. 1601 del 3 dicembre 1922, il Governo adottò provvedimen-
ti per la riforma del sistema scolastico, in completa sostituzione della 
legge Casati. Il nuovo impianto fu fortemente statalista e di carattere 
elitario e tali profili si rafforzarono durante il periodo fascista. Si ride-
finirono i cicli di scuola, fu introdotto l’esame di stato ed equiparato 
l’insegnamento pubblico e privato, mentre all’istruzione universita-
ria venne dato un carattere scientifico. Progressivamente, si giunse a 
comprimere le garanzia di libertà degli insegnanti e l’autonomia delle 
università, sottoponendo la scuola al governo del Ministero dell’istru-
zione (legge Bottai, n. 899 del I luglio 1940). 

La volontà di dare alla cultura, all’insegnamento, alla scuola e 
all’istruzione un rilievo costituzionale emerse in Assemblea Costi-
tuente7, seppure nel dibattito non sempre emerge un univoco accor-
do sul fatto che la scuola fosse materia costituzionale8. 

L’intento era quello di garantire la direzione della scuola da par-
te dello stato, rompere con l’assolutismo e con la conseguente com-
pressione di libertà e diritti. In evidente continuità, si voleva por-
tare a compimento il processo di laicizzazione dell’istruzione, che 
già aveva caratterizzato la legislazione dell’età liberale9. Nello stes-
so tempo si voleva riaffermare l’obbligo scolastico, confermando la 
scuola media unica, anche attraverso interventi positivi e l’assunzio-

7  Quale precedente, si ricorda che già la costituzione di Weimar dell’11 ago-
sto 1919 conteneva un capo IV specificamente dedicato alla educazione e alla istru-
zione, ed affermava la libertà dell’arte e della scienza e del loro insegnamento, sot-
toponeva la viagilanza sull’organizzazione scolastica allo stato, definiva l’obbligo 
scolastico, introduceva misure sociali per rendere effettivo l’esercizio dei relativi 
diritti e disciplinava il rapporto tra scuola pubblica e privata, prevedendo una fun-
zione meramente sussidiaria della scuola privata, in mancanza di istituzioni pub-
bliche analoghe.

8  Su alcuni profili del dibattito, cfr. CaSSeSe S., mura A., Art. 33, in BranCa 
G. (a cura di), Commentario alla costituzione, Bologna-Roma, Zanichelli-Il foro 
italiano, 1976, 210.

9  È anche vero che l’affermazione della libertà di insegnamento venne intro-
dotta sull’ulteriore spinta di protesta verso le scelte del fascismo: cfr. nigro M., Lo 
stato italiano e la ricerca scientifica (profili organizzativi), in Riv. Trim. dir. pub-
blico, 1972, 751.
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ne di oneri da parte dello Stato. Tuttavia, il dibattito tra componente 
democristiana e componete comunista si incentrò prevalentemente 
sul rapporto tra insegnamento pubblico e privato. A fronte della ten-
denza legislativa verso la laicità del sistema scolastico, intesa a su-
perare l’originario monopolio della Chiesa, la componente cattolica 
richiedeva una tutela delle proprie scuole. Dalla parte opposta, si te-
meva altresì che lo stato perdesse il proprio ruolo nella promozione 
e diffusione della cultura. 

2.  La cultura 

Nelle scienze sociali, la cultura è espressione del diverso modo 
d’essere e delle tradizioni degli individui. L’espressione si riferisce 
sicuramente alle manifestazioni artistiche ed intellettuali e progres-
sivamente acquista una portata tale da esprimere le tradizioni dei 
gruppi sociali, in stretta correlazione con il pluralismo. Rispetto alla 
“cultura” o meglio allo sviluppo delle sue manifestazione, alla tutela 
dei relativi beni, al rispetto delle diversità, i pubblici poteri possono 
essere titolari di differenti compiti: il modo di assumerli può anda-
re ad incidere sulla stessa forma di Stato. Si è coniata la locuzione 
“Stato di cultura”10. Altrove11, lo stato di cultura è stato individuato 
quale terza categoria insieme a Monarchie e Repubblica, forma di 
Stato che si realizza quando gli “interessi culturali” condizionano in 
modo determinante la vita di un popolo. 

La Costituzione di Weimar prevedeva un capo sulla istruzione 
(capo IV artt. 142 - 150). Tuttavia, l’espressione Kulturstaat sembra 
assumere un esplicito contenuto giuridico nell’art. 3 della Costitu-
zione dello Stato libero della Baviera, che lo ha definito come “Stato 

10  L’espressione è stata utilizzata per la prima volta da FiChte in accezione 
ampia tale da richiamare gli stati occidentali sorti in epoca del cristianesimo. L’A.
parte dal concetto di uomo di cultura, per individuare come le istituzioni politiche e 
dello Stato doveva perciò venire concepita al servizio della sintesi della cultura: cfr. 
FiChte J.G. Reden an die deutsche Nation, 1808. De PaSCale C., Etica e diritto. La 
filosofia pratica di Fichte e le sue ascendenze kantiane, Bologna 1995.

11  BluntSChli J.K., Allgemeines Staatsrecht (1852), trad. it., Diritto pubblico 
universale, vol. I, Napoli 1873.
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fondato sul rispetto dei valori culturali e uno Stato sociale. Questo 
Stato è a servizio del bene comune”.

In tal senso ed espressamente, tra le componenti che qualificano 
la forma di Stato vi è la cultura, o meglio “i valori culturali” e tale 
riferimento sembra anche anticipare la rilevanza del multiculturali-
smo rispetto alle finalità dello Stato.

Neppure la Costituzione di Germania del 1949 utilizza l’espres-
sione “Stato di cultura”, espressione accolta, però, dal tribunale co-
stituzionale tedesco per riferirsi alla espressione di cui all’art. 5.3 
della Costituzione Federale stessa12. 

Fu la riflessione tedesca a dare avvio ad un modo di intendere il 
rapporto tra Stato e cultura. Lo Stato comincia ad essere rappresen-
tato come comunità “culturale”, fino a diventare esso stesso immagi-
ne della cultura. In tale contesto, tuttavia lo Stato lascia alla società 
il compito della cultura, ed interviene proprio per garantire l’auto-
nomia della cultura rispetto allo Stato stesso13. 

La stessa costituzione si configura “come espressione del mo-
do d’essere di un popolo”, quindi della cultura di quel popolo. Gli 
Stati costituzionali, pertanto, si manifestano attraverso la cultu-
ra, che costituisce elemento qualificante lo Stato stesso: la costi-
tuzione si pone essa stessa come espressione di una evoluzione 
culturale14. 

Nella riflessione italiana sulla Costituzione del 1948, emerge la 
volontà di manifestare lo Stato democratico, che tutela la propria es-
senza, tra l’altro, mediante il riconoscimento e la garanzia degli isti-
tuti che sono alla base dello sviluppo e promozione della cultura: da 
ciò, lo Stato italiano viene definito come “Stato di cultura”15. È pu-

12  L’art. 5.3. della Costituzione federale tedesca recita “[...] l’arte e la scien-
za, la ricerca e l’insegnamento sono liberi. La libertà d’insegnamento non dispen-
sa dalla fedeltà alla Costituzione”. Con la sentenza 5 marzo 1974, BverfGE 36,327 
il tribunale costituzionale tedesco ha definito al richiamata espressione “kultur-
staatklausel”.

13  Cfr. e. r. huber, Zur Problematik des Kulturstaats, Tubingen, 1958.
14  haberle p., Kulturpolitik in der Stadt: ein Verfassungsauftrag, Heidelberg; 

Hamburg, 1979, per il quale la costituzione è una “specie” del “genere” cultura e 
scaturisce da un processo culturale, idea questa che rievoca il processo di integra-
zione di Smend.

15  Spagna muSSo e., Lo stato di cultura nella costituzione italiana, Napoli 
1961, p. 55.
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re vero che la definizione in tali termini non appare sempre condivi-
sa, quando si evidenzia il timore di creare uno Stato che si occupi di 
“una sola cultura”16. 

Così, da altri si è rappresentata la prevalenza del concetto di Sta-
to di diritto, espressione idonea a riassumere non soltanto i principi di 
uno Stato costituzionale in materia giudiziaria e processuale, ma an-
che la sintesi dei principi in materia di istruzione e cultura17. In defi-
nitiva, la Costituzione tutela l’uomo in quanto tale, nella sua dignità e 
crea istituzioni per rendere possibile l’esercizio delle libertà. 

Sotto altro punto di vista, il legame tra Costituzione e cultura è 
dato dal fatto che la prima scaturisce da scelte culturali. Si affianca 
quindi una concezione della cultura come espressione della comu-
nità. Nel momento in cui si dà atto del pluralismo e della tutela del 
pluralismo, attraverso le istituzioni individuate dalla Costituzione, 
emerge poi, l’esigenza di riconoscere il multiculturalismo come mo-
mento caratterizzante la forma di Stato democratico. 

Il nostro ordinamento costituzionale non solo si occupa di cul-
tura per quanto riguarda l’intervento pubblico e per la tutela del 
prodotto cultura, ma va a configurare una “[...] sorta di diritto col-
lettivo alla fruizione artistica, culturale e scientifica [...]”18. In tale 
contesto, l’art. 9 Cost. esprime un “[...] cuneo attraverso il quale nel 
dettato costituzionale irrompe l’esigenza di assicurare il progresso 
culturale della comunità civile [...]”19. 

L’esigenza di assicurare il progresso culturale è strumento per 
permettere la consapevolezza della dignità umana, il rispetto del-
la dignità e lo sviluppo della persona umana nella società, in con-
dizioni di uguaglianza. La cultura si fa essa stessa presupposto per 
realizzare condizioni di uguaglianza, necessarie per dare attuazione 
all’art. 2 Cost. In questo senso, si configura come diritto inviolabile 
e conforma il modo d’essere e l’azione di pubblici poteri: il diritto 

16  meruSi F., Art. 9, in g. branCa (a cura di), Commentario della Costituzio-
ne, Bologna-Roma 1975, p. 441.

17  pizzoruSSo a., Diritto della cultura e principi costituzionali, in Quad. 
cost., 2000, 2, p. 318.

18  Famiglietti g., Diritti culturali e diritto della cultura, la voce “cultura” dal 
campo delle tutele a quello della tutela, Torino 2010, p. 253.

19  ainiS m., Cultura e politica. Il modello costituzionale, Padova 1991, p. 10.
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alla cultura concorre a definire la dignità dell’individuo e la tutela 
costituisce compito essenziale dello Stato. 

La scelta costituzionale è stata quella di individuare diversi li-
velli e modalità di intervento: è dettata una disciplina specifica per 
quanto riguarda la diffusione della cultura di base e la formazione 
attraverso un intervento pubblico di regolazione, di istituzione e di 
gestione ed in alcuni casi di finanziamento. 

In tal modo, la Repubblica assume una “nuova funzione”: pro-
muove la cultura, nel rispetto delle culture presenti nella società. Ta-
le funzione è consustanziale per realizzare i principi fondamentali di 
democraticità e di dignità dell’uomo. L’intervento pubblico si con-
figura come necessario per promuovere lo sviluppo delle relative at-
tività, anche attraverso misure finanziarie. Infatti, la realizzazione e 
lo sviluppo della cultura non può essere affidata alle “mere leggi del 
mercato”, ma richiede continuità nell’azione, perché altrimenti ver-
rebbe compromessa la realizzazione di valori che hanno fondamen-
tale rilevanza costituzionale20.

A tal fine si istituisce un vero e proprio diritto della cultura, ga-
rantito da norme costituzionali e pubblicistiche, intese a disciplinare 
tutte le attività volte a favorire l’istruzione, nel rispetto delle libertà 
di arte, scienza ed insegnamento che ne sono il presupposto, all’in-
terno di uno Stato pluralista21. 

3.  Il bisogno di conoscenza per l’attuazione dei valori fondanti la 
costituzione 

L’intervento diretto a promuovere lo sviluppo e la diffusione 
della cultura è strettamente correlato alla attuazione dei valori fon-
danti lo Stato italiano secondo il modello costituzionale. In via di 
prima approssimazione, si può rilevare che l’istruzione costituisce 
uno dei momenti – anzi il primario – per superare le disuguaglianze 
e per permettere il pieno sviluppo della persona.

20  Tali argomentazioni sono desunte da Corte cost. sent. 21 luglio 2001 n. 
256, in Giur cost., 2004, p. 4.

21  Così, Famiglietti g., Diritti culturali e diritto della cultura, cit., p. 284.
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La nostra Carta costituzionale vuole tutelare il singolo nelle sue li-
bertà individuali, e la personalità dello stesso nelle formazioni sociali. 

La stessa espressione “Repubblica democratica”, di cui all’art.1 
Cost., fu voluta dall’Assemblea costituente, perché idonea ad in-
dividuare i fondamenti di libertà ed uguaglianza22. I valori della 
democrazia, che postula uguaglianza e libertà, si manifestano at-
traverso l’affermazione di spazi di libertà e il riconoscimento dei 
diritti, che non possono essere esercitati se non nell’adempimento 
dei doveri inderogabili di solidarietà sociale. Sono concetti che in-
tendono esprimere i valori comuni di cittadini di una democrazia, 
legati a valori civici, che comprendono la democrazia, la dignità 
umana, la libertà, il rispetto dei diritti umani, la tolleranza, l’ugua-
glianza, il rispetto della legge, la giustizia sociale, la solidarietà, la 
responsabilità, la lealtà, la cooperazione, la partecipazione, lo svi-
luppo spirituale, morale, culturale, mentale e fisico. Sono quegli 
stessi valori fondanti la nostra società basata sui valori della de-
mocrazia.

L’individuo viene in considerazione quindi sia come singolo nel-
la realizzazione della propria dignità personale, ma anche nella for-
mazione sociale dove si svolge la sua personalità. 

Il valore della dignità dell’uomo, intesa come “[...] autostima e 
conoscenza del proprio valore nell’ambito dei rapporti con gli altri 
uomini [...]”23 è principio supremo della nostra costituzione ed è ba-
se dei diritti della persona. 

L’attuazione del principio di uguaglianza costituisce il presup-
posto per la garanzia della dignità e si realizza attraverso il pieno 
esercizio delle libertà24.

Il pieno sviluppo della persona umana è obiettivo costituziona-
le ai sensi degli artt. 2 e 3 Cost. e l’esercizio del diritto all’istruzione 
costituisce strumento indispensabile per realizzarla. 

22  Così, Atti Ass. cost., Res. A.C. 2369.
23  Cfr. Corte cost., 5 febbraio 1992, n. 37, in Giur. cost., 1992, I, p. 206. 
24  La lettura integrata tra libertà ed uguaglianza è affermata da C. panzera, I 

livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti sociali, intervento al Conve-
gno “Diritto costituzionale e diritto amminsitrativo: un confronto giurisprudenzia-
le”, Lecce 19-20 luglio 2009. L’Autore richiama g. SilveStri, Dal potere ai princi-
pi: libertà ed eguaglianza nel costituzionalismo contemporaneo, Roma-Bari 2009, 
p. 73. 
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Se è vero, che l’obiettivo dello Stato sociale è quello di ri-
muovere le disuguaglianze in un’ottica di pieno sviluppo della 
persona umana, è allora vero anche che l’intervento pubblico de-
ve garantire lo sviluppo della cultura non solo come fenomeno 
collettivo, ma come conoscenza e consapevolezza del singolo in-
dividuo. 

Si deve altresì tenere conto che il principio di uguaglianza, co-
me affermato nella nostra Costituzione, non si traduce in un diritto 
né fa sorgere una situazione giuridica soggettiva in capo ai privati25. 
Sotto questo profilo, quindi, il nostro ordinamento si differenzia da 
altri dove l’uguaglianza viene configurata come vero e proprio dirit-
to fondamentale: Germania Spagna e Stati Uniti26.

Nell’ordinamento costituzionale l’uguaglianza è principio per 
garantire la piena attuazione della dignità umana, dell’uomo nella 
sua identità individuale e nella sua socialità. L’uguaglianza sostan-
ziale si pone come presupposto della dignità e della libertà. Per da-
re piena attuazione all’uguaglianza è necessaria la realizzazione del 
principio di solidarietà. La dignità è espressione della persona, attri-
buita all’uomo nella concreta esistenza sociale27.

25  Cfr. paCe a., Eguaglianza e libertà, in Politica del diritto, 2001, 2, p. 156, 
cui si rinvia anche per i richiami alla dottrina e alla giurisprudenza. 

26  Cfr. paCe a., Eguaglianza e libertà, che richiama, per la Germania, K. 
SChlaiCh, Das Bundesverfassungsfericht, München 1997, p. 272 ss. Per la giuri-
sprudenza e dottrina tedesche v., in questo senso, p. badura, Staatsrecht, Mün-
chen 1996; K. heSSe, Grundzüge des Verfassungsrechts del BRD, Heidelberg 1993, 
p. 180; h.d. JaraSS, b. pieroth, GG. Kommentar, München 2000, p. 100; per la 
Spagna la sentenza n. n. 7 del 1983 del Tribunale costituzionale spagnolo, in F. 
rubio llorente (a cura di), Derechos fundamentales y principios constitucionales 
(Doctrina jurisprudencial), Barcelona 1995, p. 117, ed in dottrina de eSteban J., 
gonzález, p.J. treviJano, Curso de derecho constitucional español, I, Madrid 1994, 
p. 318; per gli Stati Uniti, si richiama la decisione della Corte suprema Baker vs. 
Carr, 369 U.S. 204 (1962) che, nell’esaminare il contrasto con il XIV emendamen-
to della arbitraria determinazione delle circoscrizioni elettorali, aveva riconosciuto 
sussistente l’interesse al ricorso degli appellanti. Le Corti costituzionali di Germa-
nia e Spagna richiedono la esistenza di un concreto pregiudizio per ammettere il 
ricorso. Peraltro si deve tenere conto che presso dette corti è previsto il ricorso di-
retto e, quindi, anche l’oggetto della tutela diventa differente rispetto a quello che 
vi è nell’ordinamento italiano, dove la Corte costituzionale va a sindacare l’atto 
fonte primaria.

27  Cfr. a. albaneSe, Diritto all’assistenza e servizi sociali. Intervento pubbli-
co e attività dei privati, Milano 2007, 68 ed anche nota n. 105.
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La piena attuazione di tale principio impone l’intervento positi-
vo dello Stato che si rende Stato sociale, che riconosce e tutela i di-
ritti sociali. È vero anche che i diritti sociali si configurano quale ele-
mento essenziale della cittadinanza. Si estende oltre la cittadinanza 
quando si consideri che la piena realizzazione dell’uguaglianza è il 
presupposto per la dignità, di cui ogni uomo in quanto tale è titolare. 
Se il principio di uguaglianza come affermato nella nostra Costitu-
zione è nei termini ed entro i confini di cui all’art. 3 Cost. e pertanto 
è rivolto ai cittadini, la progressiva separazione della ragionevolezza 
dall’uguaglianza, ha condotto alla formulazione del giudizio sulla ra-
gionevolezza per superare i confini della cittadinanza28.

Se rispetto all’esercizio del diritto di libertà l’intervento del legi-
slatore può non essere necessario, e il contenuto essenziale del dirit-
to costituisce un limite ad una disciplina di conformazione del dirit-
to stesso, per il pieno esercizio del diritto sociale l’intervento del le-
gislatore si rende necessario. Non soltanto è sufficiente un interven-
to di regolazione, ma diventa necessario anche lo svolgimento di at-
tività amministrativa che dia attuazione a quella normativa. Ciò non 
implica una tutela di natura meramente legislativa, in quanto l’at-
tuazione della tutela è comunque costituzionalmente obbligatoria.

La tutela è necessaria laddove vi sia un diritto sociale. Così, 
quando la Corte costituzionale ha affermato che le norme costituzio-
nali che riconoscono diritto a prestazioni hanno “natura program-
matica” nel senso che impongono un fine da raggiungere e lasciano 
alla discrezionalità del legislatore il bilanciamento con gli altri dirit-
ti, nel rispetto dei vincoli – definiti “oggettivi” – derivanti dalle ri-
sorse organizzative e finanziarie disponibili nel momento storico29, 
ha contestualmente affermato l’esistenza di un obbligo costituzio-
nale ad intervenire per permettere in concreto l’esercizio del diritto. 

Nella misura in cui vi sia un intervento legislativo, sarà allora 
possibile il sindacato della Corte e la verifica di legittimità che, pur 
non potendo entrare nel merito della scelta del legislatore ed incon-

28  Sulla ragionevolezza cfr. a. morrone, Il custode della ragionevolezza, Mi-
lano, 2001; in particolare, sul passaggio dalla uguaglianza alla ragionevolezza, cfr. 
a. moSCarini, Principio costituzionale di uguaglianza e diritti fondamentali, in na-
nia r., ridola p. (a cura di), I diritti costituzionali, I, Torino, 2006, p. 286 ss. 

29  Corte cost., 16 ottobre 1990, n. 455, in Giur. cost., 1990, p. 2732.
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trando il limite dell’equilibrio finanziario, potrà comunque verifica-
re la ragionevolezza dell’intervento in relazione al fine da raggiunge-
re ed alla effettività dell’esercizio del diritto nel suo contenuto essen-
ziale. Purtuttavia, qualora il legislatore non intervenga, né l’ammi-
nistrazione abbia gli strumenti per intervenire, si realizza un vuoto 
e le norme costituzionali rischiano di rimanere delle “aspettative”30. 

Effettivamente, il diritto sociale implica per il pieno godimento 
lo svolgimento di un processo di attuazione, cosicché è stato indivi-
duato nella gradualità un elemento caratterizzante. La Corte costi-
tuzionale ha affermato che l’attuazione del diritto sociale deve avve-
nire “gradualmente”31, espressione questa che lascia spazio a diffi-
coltà interpretative. La giurisprudenza costituzionale ha infatti talo-
ra utilizzato l’espressione nel senso di individuare nel diritto sociale 
un obiettivo ottimale, cui avvicinarsi con “gradualità”32. Altrove, la 
gradualità sembra esprimere il carattere variabile del grado di realiz-
zazione dei diritti, in considerazione di un necessario profilo di con-
cretezza legato al bilanciamento ed al rispetto del limite oggettivo di 
stabilità finanziaria33. Contestualmente, la Corte si è preoccupata di 
evidenziare che dalle norme costituzionali deriva comunque l’obbli-
go di cercare una “tutela minima immediatamente operativa”34. Il 
rischio di tale interpretazione è quello di ammettere una attuazione 
parziale e progressiva, quantomeno in via temporanea, o comunque 
ritenere che la tutela del diritto sociale non possa mai essere piena, 
visti i condizionamenti non soltanto dall’esigenza di tutelare gli al-
tri diritti, ma soprattutto per il limite esterno derivante dai vincoli 
di bilancio. 

Una lettura sistematica invece implica che il diritto sociale non 

30  Bobbio N., L’età dei diritti, Torino, 1990, p. 80 ss.
31  Corte cost., 16 ottobre 1990, n. 455, cit. 
32  Corte cost., 13 marzo 1980, n. 26, in Giur. cost., 1980, I, p. 206.
33  Corte cost., 7 luglio 1986, n. 173, in Foro it., 1986, I, p. 2087; id., 26 gen-

naio 1988, n. 78, in Giur. cost., 1988, I, p. 211; id., 31 marzo 1988, n. 374, ivi, 
1988, I, p. 1658. 

34  Corte cost., 29 gennaio 1996, n. 15, in Foro amm., 1997, 2, p. 388, con 
nota di dapaS a., La tutela della minoranza slovena nel processo. Il recente inter-
vento della Corte costituzionale. Si veda anche Corte cost., 26 febbraio 2010, n. 
80, in www.cortecostituzionale.it, riferita all’integrazione nella scuola delle persone 
disabili, su cui cfr. capitolo 2.



Il bisogno di conoscenza 17

possa configurarsi come situazione giuridica soggettiva di livello in-
feriore rispetto al diritto di libertà, in quanto entrambi sono costitu-
zionalmente tutelati e, soprattutto, concorrono a qualificare la no-
stra forma di Stato. Così come i diritti di libertà, i diritti sociali na-
scono in una dimensione di massima espansione: graduale diventa 
la loro limitazione se e nella misura in cui sia intesa a tutelare altri 
diritti. 

L’obiettivo primario è quello della massima tutela del diritto per 
garantire l’attuazione del principio della dignità umana. 

Dunque, emerge una distinzione tra valori e principi e diritti, 
dove i valori e principi senza i diritti non si manifestano nel mondo 
giuridico35. Nella misura in cui il valore entra nel diritto assume rile-
vanza giuridica e quindi tutela. Ne deriva che ogni diritto costituzio-
nale ha in sé più valori e l’attuazione del diritto implica un bilancia-
mento tra i valori che costituiscono il diritto ed i valori propri di al-
tri diritti che entrano in conflitto. Questo bilanciamento è effettuato 
dal legislatore e verificato dalla Corte costituzionale. In tal modo si 
configurano limiti interni e limiti esterni al diritto costituzionale, ma 
tali limiti non potranno essere mai così penetranti da comprimere il 
nucleo essenziale del diritto, richiedendosi una protezione in misura 
minima, al di sotto della quale si avrebbe una “elusione dei precet-
ti costituzionali” e conseguentemente “la violazione” del diritto36 e 
quindi la negazione della sua “inviolabilità”. 

È vero che la teorizzazione del contenuto essenziale del dirit-
to nasce prima con riferimento ai diritti di libertà ed è strettamente 

35  Sul rapporto diritti-valori, v. habermaS J., Fatti e norme, Milano 1996, p. 
302 ss., il quale assume una posizione critica in considerazione della giurispruden-
za del Bundesverfassungsgericht, basata sul testo del Grundgesetz che prevede una 
gerarchia dei valori costituzionali. 

36  Le parole in corsivo sono di Corte cost., 26 febbraio 1998, n. 27, in Giur. 
cost., 1998, 1, p. 148, con nota di CheSSa o., La misura minima essenziale dei diritti 
sociali: problemi e implicazioni di un difficile bilanciamento, ivi, 2, p. 1170 ss., do-
ve, con riguardo alla tutela del diritto alla salute e quindi di un diritto a prestazione, 
si legge: “[...] nel rispetto dell’ampia discrezionalità che dev’essere riconosciuta al 
legislatore, alla Corte, nell’esercizio del controllo di costituzionalità sulle leggi, com-
pete tuttavia di garantire la misura minima essenziale di protezione delle situazioni 
soggettive che la Costituzione qualifica come diritti, al di sotto della quale si deter-
minerebbe, con l’elusione dei precetti costituzionali, la violazione di tali diritti [...]”.
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correlata alla inviolabilità dei principi fondamentali37. Effettivamen-
te, la esistenza del nucleo essenziale si manifesta nella misura in cui 
il diritto è configurato come inviolabile.

Quando altri diritti costituzionali, siano essi sociali o di libertà 
o politici, lo necessitano, la tutela massima può essere gradualmen-
te ridotta, purché non venga intaccato il “nucleo indefettibile di ga-
ranzie” che costituisce il limite alla discrezionalità del legislatore38. 
La tendenza è quindi quella di spostare il diritto sociale in una sfera 
di inviolabilità, indipendentemente dalle condizioni economiche e 
dalle voci di bilancio dello Stato. E se allora l’equilibrio finanziario 
veniva considerato quale limite e polo di bilanciamento rispetto al 
diritto sociale39, sembra oggi rimanere all’esterno del bilanciamento 
che deve essere effettuato soltanto tra valori omogenei: quelli cioè 
inerenti i diritti inviolabili40. È pur vero tuttavia, che in concreto l’at-
tuazione del diritto sociale implica un intervento positivo dello Sta-
to, ma è irragionevole e quindi costituzionalmente illegittima la nor-
mativa che, nella valutazione degli interventi individua nel principio 
del tendenziale equilibrio di bilancio il limite alla effettiva tutela del 
diritto sociale stesso41. Il sacrificio imposto alla collettività e realiz-
zato dallo Stato trova fondamento nel principio di solidarietà di cui 
all’art. 2 Cost., principio che fonda e giustifica costituzionalmente i 
diritti sociali, e non ha natura necessariamente assistenziale.

Nell’istruzione entrano in gioco le libertà come singoli, i diritti 
individuali di libertà ed i diritti sociali, sia nella dimensione indivi-
duale che collettiva.

37  Si veda, Corte cost., 29 dicembre 1988, n. 1146, in Foro it., 1989, I, p. 609. 
38  Così, Corte cost., 4 luglio 2008, n. 251, in Giur. cost., 2008, 4, p. 2931; 

id., 23 ottobre 2009, n. 269, in www.cortecostituzionale.it; id., 22 giugno 2000, n. 
226, in Giur. cost., 2000, p. 1773 e id., 4 luglio 2008, n. 251, cit.

39  Cfr., Corte cost., 1 giugno 1995, n. 218, in Giur. cost., 1995, p. 1621. 
40  Sulla non omogeneità, si veda g. SilveStri, Intervento in AA.VV., Le sen-

tenze della Corte costituzione e l’articolo 81, ultimo comma, della Costituzione, 
(Atti del Seminario svoltosi in Roma - Palazzo della Consulta, 8-9 novembre 1991), 
Milano 1993, 77.

41  Corte cost., 26 febbraio 2010, n. 80, cit.; Cons. Stato, Sez. VI, 21 aprile 
2010, n. 2231, in www.giustizia-amministrativa.it.
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4.  Istruzione e forma di stato

La disciplina costituzionale delle libertà scolastiche e la lettura 
degli artt. 33 e 34 Cost. che le riconoscono sono strettamente con-
nesse all’art. 9 Cost. 

La Repubblica interviene non solo per tutelare le condizioni di 
esistenza o per soddisfare le istanze culturali, ma anche e soprattut-
to per promuovere la diffusione e l’incremento della cultura, qua-
le condizione per garantire il pieno sviluppo della persona umana. 
L’intervento positivo si configura quindi come attuazione di un ob-
bligo costituzionale. La promozione della cultura sembra atteggiar-
si quale fine proprio e necessario dello Stato, tale da connotarne la 
forma di Stato e qualificarlo come “Stato di cultura”42. È certo vero 
che la cultura trova il proprio fondamento nel valore degli uomini e 
si configura come espressione del principio personalista e di tutela 
del singolo, ma è anche espressione di socialità. Così infatti i diritti 
culturali si configurano come diritti di identità, che si realizza all’in-
terno del gruppo. I diritti culturali si configurano anche nella loro 
condivisione e qualificano la identità della persona. 

Dalla lettura degli atti dell’Assemblea costituente emerge anche 
che l’intervento positivo della Repubblica è finalizzato ad indirizza-
re la ricerca tecnica “[...] verso quei settori economici dove l’interes-
se della collettività è maggiormente impegnato o dove le attività ri-
chiedono di essere coordinate [...]”43. La scelta del Costituente non 
è quindi soltanto orientata allo sviluppo della personalità dell’indi-
viduo, ma è indirizzata a promuovere un interesse generale, che ri-
chiede un intervento positivo della Repubblica, in tutte le sue arti-
colazioni, anche attraverso un momento organizzativo e di appron-
tamento di mezzi44. 

Il 19 settembre 1946 la Sottocommissione della Commissione 
per la Costituzione approvò una prima formulazione della norma, 

42  Spagna muSSo e., Lo stato di cultura nella Costituzione, cit., p. 77.
43  Così, Firrao, Res. A. C., p. 3424, e, nello stesso senso, pignedoli, ivi, p. 

3202.
44  Quindi, anche al di là del riparto di competenze per materia fra Stato e 

Regioni di cui all’art. 117 Cost., cfr. Corte cost., 21 ottobre 2004, n. 307, in Giur. 
cost., 2004, p. 5. 
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che individuava espressamente nell’istruzione un bene sociale. Il di-
battito si incentrò quindi sui diversi profili di libertà e di intervento 
pubblico, ed immediatamente venne evidenziata la differenza esi-
stente tra libertà «della scuola» e libertà «nella scuola»45. Era chiaro 
che la istituzione, organizzazione ed il funzionamento della scuola 
pubblica fosse una delle principali funzioni dello Stato, per cui lo 
stato doveva dettare norme generali sull’istruzione ed organizzare 
scuole di ogni ordine e grado. Si escludeva però che la scuola pub-
blica potesse creare un monopolio statale, fino a prevedere la “liber-
tà della scuola”.

Contestualmente si rilevava che una volta affermata la libertà di 
scienza e di arte, fosse compito dello stato quello di assicurare la li-
bertà di insegnamento e di intervenire perché i capaci e meritevoli 
raggiungessero una adeguata preparazione46. 

Tuttavia è stata rilevata la mancanza un espresso richiamo alla 
questione scolastica in relazione al principio di uguaglianza in sen-
so sostanziale47, anche se già nel corso della discussione sull’art. 3 
emerse l’esigenza che lo stato intervenisse anche per diffondere ed 
organizzare la cultura, per assicurare di fatto condizioni di ugua-
glianza a tutti i cittadini. Nella relazione predisposta per incarico 
del Ministero della costituente sulla “dichiarazione costituzionale 
dei diritti derivanti dal principio di uguaglianza e di solidarietà” 
emergeva uno specifico riferimento all’ambito scolastico ed in parti-
colare veniva rappresentato un vero e proprio dovere dello stato di 
dare ai cittadini una istruzione elementare, sufficiente sia per la lo-
ro formazione che per l’inserimento nel mondo del lavoro, insieme 
all’obbligo dei singoli di frequentare la scuola, fino alla previsione di 

45  ManCini, intervento alla seduta del 18 ottobre 1946 la prima Sottocommis-
sione della Commissione per la Costituzione, Camera dei Deputati, Assemblea Co-
stituente, Commissione per la Costituzione, I sottocommissione, Resoconto som-
mario, 1946, 22.10.1946, 269.

46  DoSSetti, intervento alla seduta del 18 ottobre 1946 la prima Sottocom-
missione della Commissione per la Costituzione, che affermò espressamente che 
“dall’iniziale dichiarazione della libertà della scienza e dell’arte deve derivare, co-
me assoluta conseguenza, l’impossibilità di esaurire le funzioni dell’insegnamento 
in un compito statale”.

47  Cfr. lo studio di CaSSeSe S., CaSSeSe S., La scuola: ideali costituenti e nor-
me costituzionali, in L’amministrazione dello Stato, Milano, 1976, 219-274.
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sovvenzioni ed aiuti per consentire la prosecuzione degli studi a non 
abbienti dotati di migliori attitudini48.

Nell’ambito di un modello costituzionale unitario la discipli-
na dell’istruzione trova l’antecedente logico e giuridico nella garan-
zia dell’uguaglianza, nel riconoscimento delle libertà fondamentali, 
nell’effettività del godimento dei diritti sociali. Implica un interven-
to pubblico che non comprima ma a sviluppi gli spazi di libertà, nel-
la ricerca dell’equilibrio tra libertà ed uguaglianza. Lo stato promuo-
ve e provvede direttamente alla diffusione della cultura ma vi affian-
ca in modo innovativo, la affermazione della libertà di insegnamento 
e della libertà della scuola. Riconduce ad unità il sistema la previsio-
ne di norme generali sull’istruzione. 

Il comma 1 dell’art. 33 Cost. costituisce completamento e spe-
cificazione dell’art. 9 Cost. La disposizione afferma la libertà della 
cultura, in sé intesa. In questo quadro si colloca la disciplina costi-
tuzionale dell’istruzione, quale istituto per promuoverne lo sviluppo 
e la diffusione. 

Il fatto che l’istruzione scolastica sia indispensabile per costrui-
re l’uomo della società è stato posto a fondamento dell’impegno del-
la Repubblica. Lo Stato democratico pluralista per essere tale deve 
assicurare il pieno sviluppo della persona prima di tutto sotto il pro-
filo dell’educazione e formazione culturale. Non è mera facoltà, ma 
obbligo costituzionale proprio di uno Stato di cultura49, uno Stato 
che si assume il compito della promozione culturale e si impegna a 
realizzare condizioni e presupposti per lo sviluppo della cultura. 

Le dimensioni individuale e collettiva sono anche alla base delle 
previsioni contenute negli artt. 33 e 34 Cost., dove al diritto viene 
espressamente affiancato il dovere ed affermato l’obbligo scolastico. 
Le norme sono connotate da una evidente tensione tra la tutela delle 
libertà ed il perseguimento di interessi pubblici50. 

48  Si veda la relazione di luzzatto, in Ministero per la Costituente. Commis-
sione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato, Relazione all’Assemblea 
costituente, vol. I; Roma 1946.

49  Per questa definizione, si rinvia a Spagna muSSo e., Lo stato di cultura nel-
la Costituzione, cit.

50  In tal senso, si veda CriSaFulli v., La scuola nella Costituzione, in Riv. 
Trim. dir. pubbl., 1956, p. 59.
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Per volontà del Costituente, l’istruzione è attività che lo Sta-
to deve svolgere necessariamente, non solo attraverso un interven-
to regolatorio, ma anche gestorio: è infatti prevista l’istituzione di 
un proprio apparato – le scuole. L’offerta formativa è erogata da 
docenti che, benché titolari della libertà costituzionale di insegna-
mento, rimangono comunque pubblici impiegati. Lo Stato, rispetto 
alla scuola, si rapporta allo stesso modo in cui si relaziona con gli 
altri organi ed uffici51. Anche quando alla scuola si riconosce l’auto-
nomia, pur sempre questa è espressione dell’amministrazione dello 
Stato ed agisce nell’impianto del competente ministero. 

La scelta costituzionale è espressione di una continuità rispetto 
al punto di arrivo dell’esperienza liberale ed evidentemente di frat-
tura con il modello assolutistico. 

Infatti, già dall’epoca precedente l’unità d’Italia, l’istruzione si 
connota come finalità istituzionale dello Stato, che gestisce diretta-
mente attraverso propri funzionari e proprio mezzi: quindi, viene re-
alizzata una struttura amministrativa caratterizzata da una scuola di 
Stato appartenente all’amministrazione centrale. È evidente l’esigen-
za di individuare un momento pubblico nella gestione della scuola, in 
alternativa alle scuole istituite dalla chiesa52. Tale connotazione dell’i-
struzione come fine dello Stato si manifesta immediatamente già nel 
Regno di Sardegna con la istituzione di un ordinamento amministrati-
vo e giustifica il successivo espandersi dell’intervento pubblico53. 

Certamente non fu immediatamente condivisa la scelta di pre-
vedere scuole statali come sede prioritaria attraverso le quali proce-
dere all’insegnamento. Infatti, De Gasperi54 scrisse che nel settore 

51  Corte cost., 7 luglio 1964, n. 77, in www.giurcost.org.
52  Cfr. per orientamenti G. genoveSi, Storia della scuola in Italia dal Sette-

cento a oggi, Roma-Bari 2006.
53  L’ordinamento amministrativo della scuola nasce nel 1847 e quindi ancora 

sotto il Regno di Sardegna, Dopo la legge Boncompagni del 1948 e la legge Lanza 
del 1857, è la legge Casati del 19589 che detta una disciplina organica della mate-
ria. L’intervento pubblico, in presenza minoritaria rispetto all’intervento cattolico, 
nel periodo della Destra, nel governo della Sinistra si amplia ed investe soprattut-
to l’istruzione superiore ed in parte quella secondaria. Nell’età giolittiana si amplia 
l’intervento nella scuola elementare. La statizzazione si completa durante il fasci-
smo, anche a causa dell’aumento della popolazione scolastica. 

54  de gaSperi a., La parola dei democratici cristiani, opuscolo diffuso il 12 
Gennaio 1944.
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scolastico l’intervento dello Stato avrebbe dovuto essere solo sussi-
diario e, quindi, lo Stato avrebbe dovuto facilitare lo sviluppo dell’i-
niziativa privata. D’altra parte anche in sede costituente emerse la 
convinzione che la scuola non dovesse essere disciplinata55. 

L’apertura del dibattito in sede di sottocommissione avvenne con 
la relazione di Marchesi che, escluso che la scuola pubblica fosse me-
ro ausiliario della scuola privata, affermò anche che la scuola dovesse 
considerarsi un compito nazionale56. Nella relazione seguente, Moro 
disse che l’iniziativa privata dovesse integrare quella pubblica, così 
come quella pubblica faceva nei rapporti con quella privata, ma che 
lo Stato nella gestione delle scuole dovesse comunque rifarsi alle isti-
tuzioni morali vive nelle famiglie ed ai desideri naturali dei discenti57. 

Emerge nella seduta del 22 ottobre 194658, l’esigenza di diffe-
renziare tra Stato amministratore e quindi gerente di scuole e Stato 
che disciplina l’ordinamento scolastico. In questa seconda accezio-
ne lo Stato si poneva quindi come “[...] garante delle condizioni di 
libertà nelle quali si svolgono le attività di tutti i cittadini [...]”59.

Nei dibattiti dell’Assemblea costituente, manca l’attenzione al-
la scuola come servizio, ovvero allo sviluppo degli artt. 2 e 3 Cost. 
ed alla istruzione come offerta60. A partire dagli anni ’60, emerge un 
nuovo orientamento che intende valorizzare la scuola come comuni-
tà originaria, nella quale si sviluppa il pluralismo.

Progressivamente si afferma l’idea che l’istruzione, quale mez-
zo necessario per promuovere l’elevazione sociale e materiale 
dell’uomo, costituisce una delle funzioni dello Stato, fine primario 
e compito essenziale. Per realizzarlo, lo Stato si assume compiti di 
regolazione, adottando norme generali sull’istruzione, di gestione 
diretta, mediante la istituzione di proprie scuole e quindi median-

55  CaSSeSe S., La scuola: ideali costituenti e norme costituzionali, in L’ammi-
nistrazione dello Stato, Milano 1976, p. 242.

56  marCheSi, Relazione presentata alla terza Sottocommissione della Com-
missione per la Costituzione e discussione del 19 settembre 1946.

57  moro, Relazione presentata alla terza Sottocommissione della Commissio-
ne per la Costituzione e discussione del 19 settembre 1946.

58  In Atti http://legislature.camera.it/.
59  moro, Intervento seduta del 22 ottobre 1946.
60  Così, CaSSeSe S., La scuola: ideali costituenti e norme costituzionali, cit., 

253.
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te l’organizzazione del servizio. Inoltre, seppure entro certi limi-
ti e con certe cautele, la Carta costituzionale individua interventi 
per l’erogazione di sovvenzioni ed aiuti, per rimuovere in concreto 
ostacoli che impediscano il pieno sviluppo dell’individuo in condi-
zioni di uguaglianza.

Quindi, si configura un intervento pubblico regolatore, necessa-
rio, demandato alla fonte primaria, per garantire il rispetto delle ri-
serve di legge, a tutela delle libertà costituzionali di cui sono titolari 
i soggetti coinvolti. 

Infatti, il modo di esercizio del potere è disciplinato dal-
le norme generali sull’istruzione, adottate dal Parlamento, per 
soddisfare esigenze unitarie, sull’intero territorio nazionale. Per 
garantire che la funzione venga in concreto realizzata, l’art. 33 
Cost. prevede un intervento pubblico di gestione, perché la Re-
pubblica istituisca scuole di ogni ordine e grado, appronti le 
strutture materiali e gli apparati necessari per realizzare la fun-
zione e perseguire l’interesse generale: quindi organizzi e gesti-
sca il servizio. 

L’istruzione è servizio pubblico, in quanto destinato a soddisfa-
re interessi generali ed è “pubblico” anche sotto il profilo soggetti-
vo. La capacità in concreto del servizio di soddisfare gli interessi di 
quella specifica comunità, cui si rivolge, implica una organizzazione 
sensibile all’utenza. Il modo d’essere della gestione deve adeguarsi al 
contesto personale, sociale ed economico, per preparare l’individuo 
ed inserirlo in modo consapevole nella società, per la partecipazione 
autenticamente democratica. 

Già in assemblea costituente, il dibattito si incentrò sulla ricer-
ca di equilibrio tra intervento pubblico e libertà. Venne evidenzia-
ta la differenza esistente tra libertà «della scuola» e libertà «nella 
scuola»61, si escluse che lo Stato, con l’istituzione delle scuole, po-
tesse creare un sistema monopolistico e si affermò la “libertà della 
scuola”.

All’intervento pubblico necessario, si affianca l’intervento del 

61  manCini, intervento alla seduta del 18 ottobre 1946 la prima Sottocom-
missione della Commissione per la Costituzione, in Camera dei deputati, Assem-
blea Costituente, Commissione per la Costituzione, I sottocommissione, Resoconto 
sommario, 1946, 22 ottobre 1946, p. 269. 
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privato facoltizzato per la gestione ed erogazione del servizio di 
istruzione: un intervento che, sotto il profilo dei contenuti e delle 
modalità di erogazione del servizio, può – se ritiene – conformarsi 
a quello pubblico. Per ciò stesso, però non acquista la natura della 
pubblicità, ma ad esso viene equiparato per quanto riguarda il trat-
tamento degli alunni. 

Non è propriamente un servizio imputabile allo Stato. Il privato 
conserva margini di libertà ed in questa è la libertà delle scuole: una 
libertà riconosciuta dallo Stato, ma senza oneri per lo Stato.

Quando però regole e gestione diretta non sono sufficienti a rea-
lizzare la funzione, l’intervento pubblico si fa finanziatore, nei limiti 
di previsioni costituzionali e della capacità di spesa dello Stato so-
ciale, che interviene pur sempre spendendo danaro della collettività. 
Ed allora, la norma costituzionale prevede l’obbligo scolastico, per 
promuovere il benessere non solo del singolo che fruisce del servi-
zio, ma della società. Nel quadro costituzionale, l’esistenza dell’ob-
bligo scolastico trova legittimazione nella portata generale dell’istru-
zione, perché diretta a realizzare una finalità che corrisponde a un 
interesse della collettività. Di conseguenza, si viene a prevedere che 
le spese per l’adempimento dell’obbligo scolastico gravano sulla so-
cietà. 

Una volta affermata la libertà di scienza e di arte, è compito del-
lo Stato quello di assicurare la libertà di insegnamento e di interve-
nire perché i capaci e meritevoli raggiungessero i più alti gradi degli 
studi. 

Ciò fa indipendentemente dalla domanda dell’utenza. Prevedere 
espressamente che la scuola sia obbligatoria per almeno otto anni, 
lasciare la facoltà al legislatore di adottare misure ulteriori per ga-
rantire l’integrazione del bambino nel contesto scolastico la acqui-
sizione della conoscenze di base e, se del caso, delle conoscenze su-
periori, promuovere altresì meccanismi per incentivare l’accesso dei 
più merito veli ai “più alti gradi degli studi”, rendere l’istruzione ac-
cessibile a tutti è la manifestazione di una scelta intesa a coinvolge-
re anche l’utenza che non richiede il servizio. L’intervento pubblico 
è giustificato dall’esistenza dell’interesse collettivo alla realizzazio-
ne di una società che assicuri il conseguimento di una pari dignità 
sociale e conduca a forme di partecipazione responsabile. Infatti, la 



Le istituzioni della conoscenza nel sistema scolastico26

Carta costituzionale introduce un principio meritocratico per quan-
to riguarda il raggiungimento dei gradi più alti degli studi. La scel-
ta è in linea con la previsione del coevo art. 26 della Dichiarazione 
dei Diritti dell’Uomo, che prevede il diritto di ogni individuo all’i-
struzione e l’obbligo di garantire l’accesso, con meccanismi quali la 
gratuità ed obbligatorietà, per i gradi inferiori e la meritocrazia per 
quelli superiori. 

 È lo Stato democratico quindi, che per primo, avverte il biso-
gno di diffondere la conoscenza, per assicurare la sua stessa soprav-
vivenza, approntando strumenti concreti per rendere effettiva la fru-
izione. Il livello di conoscenza, che determina una migliore integra-
zione sociale, costituisce il fondamento per la crescita morale e ma-
teriale di un paese. 

L’intervento pubblico è necessario per ragioni di equità, in 
quanto in una società complessa le condizioni di disuguaglianza ori-
ginaria devono essere colmante mediante un intervento di “distribu-
zione” del bene “conoscenza”62.

La diffusione della conoscenza crea un progressivo bisogno 
di ulteriore conoscenza, fino all’acquisizione della consapevolezza 
dell’esistenza di un interesse generale alla diffusione della cultura. 
La determinazione dell’offerta è definita attraverso l’intervento pub-
blico, che non si fonda sulla tipologia di domanda diretta dell’uten-
za, ma sul bisogno di conoscenza quale interesse generale per la so-
cietà. Tale bisogno di conoscenza investe la formazione di base, la 
formazione superiore, professionale ed in costanza dell’esercizio di 
attività di lavoro. 

Se l’originaria ispirazione dello stato liberale intesa a giustifica-
re l’intervento pubblico in istruzione intendeva garantire l’esercizio 
delle libertà individuali ad essa connesse per assicurare un livello di 
conoscenze di base, lo stato democratico si fa promotore della dif-
fusione della conoscenza, per assicurare un inserimento consapevo-
le in condizioni di uguaglianza nella società e creare opportunità di 
accesso al lavoro ed elevazione professionale. 

62  Sulla necessità di un intervento pubblico, tale da richiedere che lo stato 
adotti anche misure finanziarie, quantomeno parziali del sistema scolastico, cfr. 
JohneS G., Economia dell’Istruzione, Bologna 2000, p. 97, trad. di Landi M., di The 
Economics of education, Biasicstoke Macmillan 1993.
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5.  Istruzione e scuola tra funzione e servizio

Già si è utilizzato espresso riferimento alla funzione, per descri-
vere il modo d’essere dell’intervento pubblico in ambito scolastico. 

La tradizione giuridica amministrativista ha sempre distinto la 
funzione dal servizio, peraltro evidenziando l’incompatibilità tra le 
stesse, in considerazione del fatto che la funzione si manifesta attra-
verso l’esercizio di un potere, mentre il servizio si configura come 
attività materiale e non si esterna in atti. 

La funzione, così come il servizio, nella loro natura pubblica, 
sono dirette a soddisfare un interesse generale. Ma se il servizio può 
essere esercitato da soggetti non pubblici, perché non implica l’uso 
di poteri autoritativi, l’assunzione di una funzione si configura come 
compito essenziale, che presuppone l’esercizio di un potere, proprio 
ed esclusivo della pubblica amministrazione. 

Come noto, il potere viene configurato come “centro soggettivo 
di imputazione di funzioni statali” e può essere politico oppure di-
screzionale o vincolato. Nell’ultimo caso si manifesta mediante at-
tività amministrativa, intesa come “[...] attività pubblica residuale 
che comprende tutte le funzioni non differenziate dall’ordinamento 
giuridico [...]”63. 

La funzione, quindi, si configura come attività pubblica e “[...] mo-
do tipico di svolgimento del potere statale secondo determinate fatti-
specie normative [...]”64 e si manifesta proprio attraverso l’esercizio del 
potere. Viene riferita a quelle attività di governo e di amministrazio-
ne primarie dello Stato, storicamente insostituibili, che si manifestano 
nell’esercizio di un potestà, per soddisfare interessi generali. Tali fun-
zioni sono tradizionalmente individuate in quelle relative alla difesa, 
polizia e giustizia. Tuttavia, in concreto, si deve rilevare che in alcuni 
casi il monopolio pubblico è affiancato da interventi di privati, così co-
me, per esempio, accade nella giustizia, per quanto riguarda l’arbitrato.

63  graSSo g., manFrellotti r., Poteri e funzioni dello stato: una voce per un 
dizionario di storia costituzionale, in ghiSalberti C., bianCo g. (a cura di), Costi-
tuzionalismo e storia, Torino 2007.

64  roSSano C., La divisione dei poteri nell’attuale struttura costituzionale 
dello stato di diritto e sociale, in AA.VV., Studi in memoria di Domenico Pettiti, 
Milano 1973, p. 1304, nota 25.
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La funzione fu utilizzata per esprimere la finalità dell’azione 
amministrativa e quale criterio per valutare l’azione amministrati-
va65. La funzione diventa “[...] attività globalmente rilevante [...] 
attribuita ad un munus, ad un officium, ad un ente pubblico o pri-
vato, prefigurata nel contenuto e nello scopo, vertente su un certo 
effetto, anche se liberamente prescelta, alla quale acceda una pote-
stà [...]”66. Quindi ancora una volta la definizione individua un col-
legamento tra funzione e potestà, ma se ne riconosce l’attribuzione 
anche ad un ente privato, seppure questi vada ad assumere poteri 
autoritativi secondo un procedimento di natura e forma concessoria.

Nella successiva riflessione, il concetto di funzione si applicò 
all’organizzazione, per cui andò ad esprimere il modo d’essere dell’ap-
parato amministrativo per realizzare uno scopo67. Da tale impostazio-
ne, ne è derivato che ogni apparato della amministrazione fosse tito-
lare di una funzione e quindi preposto alla realizzazione di uno sco-
po68. In definitiva, alla funzione unica si affianca una impostazione 
che individua un pluralismo di fini da raggiungere, ciascuno attribuito 
ad ogni singolo apparato. Al pluralismo di fini dell’amministrazione, 
si affianca il pluralismo di interessi da perseguire, tale da richiedere 
un rinnovato modo d’essere del procedimento, connotato dal supe-
ramento della scelta su base autoritativa, per raggiungere una scelta 
che tenga conto degli interessi soggettivi dei partecipanti e quindi sul 

65 benvenuti F., Appunti di diritto amministrativo, Padova 1959 elaborò il 
concetto negli anni ’50 in senso coerente con la Costituzione democratica e lo ap-
plicò all’agire della Pubblica Amministrazione. A ben vedere, la funzione intesa co-
me modo d’essere dell’azione amministrativa derivava dalla teorizzazione dell’ini-
zio secolo che individuava nel fine determinato dall’indirizzo politico l’obbiettivo 
dell’azione della Pubblica Amministrazione. L’indirizzo politico indicava all’ammi-
nistrazione pubblica come interpretare le leggi e quindi individuava il fine da perse-
guire. Evidentemente tale impostazione, negli anni ’30, condusse ad individuare un 
fine unitario fissato dal governo fascista. Per una ricostruzione, si veda Spantigati 
F., Il rapporto tra le funzioni, in Politica del diritto, 2002, 2, p. 338. 

66  modugno F., Funzione (voce), in Enc. dir., Milano, 1969, XVIII, p. 309.
67  giannini m.S., Il pubblico potere : stati e amministrazioni pubbliche, Bo-

logna 2001.
68  Si noti che il criterio del “fine” dell’azione amministrativa e quindi dei sin-

goli apparati guidò il trasferimento delle funzioni dallo Stato alle regioni nel 1977. 
A differenza di quanto previsto dall’art. 117 Cost. che utilizzava il concetto di “ma-
terie”, vennero infatti trasferite le funzioni, ovvero le attività in quanto preposte al-
la realizzazione di un fine. 
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vantaggio di ciascuno69. L’azione amministrativa non è improntata so-
lo al “buon andamento”, che ha un rifletto interno, ma ad una buona 
amministrazione70, intesa ad esprimere gli effetti che l’azione produce 
nella sfera giuridica dei destinatari. 

Cambia il modo d’essere dell’amministrazione e della sua azione, 
come si riflette nella stessa essenza del procedimento. Peraltro la carat-
teristica dell’attività che si fa funzione è proprio quella di essere svolta 
nell’interesse generale, e quindi non di colui cui è stata attribuita. 

Il contenuto della funzione, nello Stato costituzionale, dove vi è 
l’affermazione della sovranità popolare, si arricchisce con la tutela 
dei diritti sociali. Infatti, nel vigente sistema costituzionale, l’affer-
mazione della sovranità popolare “[...] determina la necessaria im-
missione degli interessi sociali all’interno delle forme di organizza-
zione delle funzioni pubbliche [...]”71. 

Ne deriva quindi che ogni soggetto pubblico è vincolato ed agi-
sce per il raggiungimento degli obbiettivi sociali indicati in costitu-
zione: rispetto a questo la volontà del soggetto pubblico è giuridica-
mente irrilevante, in quanto non può introdurre nulla di nuovo ed 
ulteriore rispetto a quanto già previsto dal Costituente. In tale con-
testo costituzionale, a fondamento del diritto pubblico si affianca al-
la nozione di potere quella di servizio. Anche tale nozione proma-
na dalla stessa sovranità e dall’esigenza di porre gli interessi sociali 
quale finalità dell’azione statale72. Vi sono poi altri ambiti materiali 
dove si configura l’intervento pubblico in via prevalente o comun-

69  nigro m., Giustizia amministrativa. VI ed., a cura di Enzo Cardi e Ales-
sandro Nigro, 2002.

70  Nel senso mutuato dall’ordinamento Europeo, come indicato da Patroni 
griFFi F., Tutela nazionale e tutela ultranazionale delle situazioni soggettive nei 
confronti dei pubblici poteri, in www.federalismi.it, n.12 del 2013, per cui al dirit-
to ad una buona amministrazione è ricondotta una lunga serie di diritti più specifi-
ci che ciascuno può vantare nei confronti dell’amministrazione, Se il principio del 
buon andamento dell’azione amministrativa è in funzione della efficacia della p.a., 
il principio di “buona amministrazione” è diretto a garantire la tutela dei diritti dei 
cittadini”.

71  graSSo g., manFrellotti r., Poteri e funzioni dello stato, cit., che richia-
ma mortati C., Art. 1, in branCa g. (a cura di), Commentario alla Costituzione, I, 
Principi fondamentali, Bologna-Roma 1975, p. 26 ss. 

72  La parte virgolettata è di duguit l., Il servizio pubblico: perché scompare il 
sistema di diritto pubblico fondato sulla nozione di puissance publique?, in id., Le 
trasformazioni dello Stato antologia di scritti, a. barbera, C. Faralli, m. panarini 
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que con modalità differenti rispetto all’intervento privato, come nel-
la sanità, previdenza, scuola. In tali casi, l’amministrazione è pur ve-
ro che realizza un proprio fine, ma appronta anche attività materiali 
dirette a soddisfare bisogni collettivi ed appronta servizi. Detti ser-
vizi diventano attività istituzionali e sono connaturate da condizio-
ni non di mercato e dalla mancanza di una convenienza economica 
nella organizzazione privata del servizio. 

Ritorna il concetto di funzione come attività, che si realizza attra-
verso una organizzazione che agisce però, non soltanto e necessaria-
mente mediante l’esercizio del potere, ma combina variamente la po-
testà con il servizio. La funzione pubblica, intesa come complesso di 
attività svolte nell’interesse della collettività, allora, va a comprendere 
in sé un ampio novero di compiti. Se dal punto di vista storico la so-
cietà pluriclasse ha richiesto l’intervento dello stato, per dare risposta 
alle diverse esigenze economiche e sociali espressione del pluralismo, 
dal punto di vista costituzionale si è assistito ad un ampliamento dei 
compiti dello stato, anche per realizzare obiettivi di riequilibrio socia-
le ed economico. Di conseguenza, anche la carta costituzionale italia-
na ha individuato in capo all’amministrazione veri e propri obblighi 
di prestazione per superare le disuguaglianze di fatto e per assicurare 
il pieno sviluppo della persona, con la conseguenza che l’intervento 
pubblico diventa costituzionalmente necessario. 

I diritti fondamentali sono protetti come modo d’essere della per-
sona umana73. In questi casi l’esercizio del potere incontra il limite 

(a cura di), Torino, 2003, p. 249 ss., citato anche da g. graSSo, r. manFrellotti, 
Poteri e funzioni dello stato, cit., nota 66.

73  Emblematica è la pronuncia della Cass. civ., S.U., 6 ottobre 1979, n. 5172, 
in Foro It., 1979, I, 2302; per cui “ L’art. 32 cost., oltre che ascrivere alla collettività 
generale la tutela promozionale della salute dell’uomo,configura il relativo diritto co-
me diritto fondamentale dell’individuo e lo protegge in via primaria, incondizionata 
e assoluta come modo d’essere della persona umana. Il collegamento dell’art. 32 con 
l’art. 2 cost. attribuisce al diritto alla salute un contenuto di socialità e di sicurezza, 
tale che esso si presenta non solo come mero diritto alla vita e all’incolumità fisica, 
ma come vero e proprio diritto all’ambiente salubre che neppure la pubblica ammini-
strazione può sacrificare o comprimere, anche se agisca a tutela specifica della salute 
pubblica”. La decisione poi condusse a ritenere che la tutela dei diritti costituziona-
li fondamentali dovesse avvenire sempre innanzi al giudice ordinario, impostazione 
questa comunque superata. È ammessa la devoluzione al g.a. di questioni inerenti di-
ritti costituzionalmente tutelati (cfr. Corte cost. sent. n. 35 del 5 febbraio 2010, in 
Giur. cost., 2010, 1, 432, con nota di CroCe R., Sui confini della giurisdizione esclu-
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della tutela del diritto nel suo nucleo essenziale. Anzi, nel momento in 
cui le condizioni di fatto (e di diritto) impediscono il pieno esercizio 
del potere, l’intervento pubblico deve assumere una differente veste.

All’intervento pubblico per provvedimenti e quindi con l’eser-
cizio del potere, si affianca l’intervento per servizi, che, seppure 
espressamente richiamato dal solo art. 43 Cost., è direttamente le-
gato all’art. 3 Cost. e deriva dall’impegno positivo della Repubblica, 
sia livello legislativo che organizzativo74. 

Il servizio si configura come attività materiale diretta a soddisfa-
re interessi della collettività espressione di una società più comples-
sa. Ma se il momento finale del servizio si configura come attività 
materiale, il momento della sua assunzione e della configurazione 
dei contenuti ovvero delle prestazioni dovute è riservato alla valu-
tazione autoritativa. Il servizio pubblico viene oggi riletto nella sua 
complessità e, quindi, nel suo essere relazione “[...] tra un soggetto 
pubblico, che organizza una offerta pubblica di prestazioni renden-
dola doverosa, ed utenti [...]”75. Elemento che qualifica il servizio 
pubblico è il fatto che lo stesso è reso a favore della comunità, in 
quanto ritenuto doveroso dal soggetto pubblico.

Se in via generale la Costituzione, nel prevedere gli obblighi di 
intervento per garantire la realizzazione dei fini dello Stato, indivi-
dua in tali compiti vere e proprie funzioni, la scelta in materia di 
istruzione è integrata dalla espressa previsione dell’intervento auto-
ritativo affiancato all’erogazione diretta del servizio scolastico. 

L’incompatibilità non necessariamente sussiste, anzi proprio 
l’esigenza di conciliare funzione e servizio emerge quando l’inter-
vento pubblico incide su diritti fondamentali. Infatti, quando la pie-

siva del giudice amministrativo, Giur. cost. 2010, 01, 445) e la giurisdizione ammi-
nistrativa può avere ad oggetto anche soltanto la cognizione su diritti soggettivi: cfr. 
Corte Cost. sent. 19/10/2009, n. 259, in Giur. cost. 2009, 5, 3601 con nota di Lehner 
E., L’apertura condizionata della Corte sulla verifica dei poteri, tra tutela dell’auto-
nomia parlamentare e garanzia dei diritti di elettorato passivo, in Giur. cost., 2009, 
05, 3620, seppure nei limiti di cui a corte cost. sent. 35/2010 cit.; Corte Costituzio-
nale, 06/07/2004, n. 204, in Dir. proc. amm. 2005, 214; Corte Cost., 11/05/2006, 
n. 191, in Dir. proc. amm. 2006, 4, 1005; Corte Cost., 27/04/2007, n. 140 in Giur. 
cost. 2007, 2.

74  CaSetta e., Manuale di diritto amministrativo, Milano 2008, p. 642.
75  Ferrari e., I servizi sociali, Milano 1986. 
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na attuazione del diritto fondamentale richiede a priori l’intervento 
pubblico, l’esercizio del potere non sarebbe sufficiente per soddisfa-
re il diritto. Il potere si rende necessario per porre le condizioni per 
soddisfare l’esercizio del diritto e non potrebbe configurarsi alcun 
potere che quel diritto vada a comprimere. 

La piena attuazione del diritto, quando richiede un intervento 
pubblico, pretende, accanto all’esercizio del potere, l’approntamen-
to di ulteriori attività. Se riletta quindi nel senso della sovranità di 
cui all’art. 1 Cost., l’idea stessa di amministrazione viene a mutare: 
da funzione autoritavamente esercitata si trasforma in servizio reso 
nell’interesse della collettività per soddisfarne le istanze. I destinata-
ri dall’azione non rilevano più come amministrati, ma come titolari 
della sovranità. In tal senso è servizio la stessa amministrazione e la 
funzione è “a servizio della collettività”. 

Dunque, se da un lato funzione e servizio rimangono concetti di-
stinti ed esprimono due modi d’essere dell’amministrazione, non si 
può escludere che quando lo Stato sia titolare di una funzione, non 
possa utilizzare strumenti diversi ed ulteriori rispetto all’esercizio del 
potere per realizzare quella funzione. Anzi questa è la conseguenza 
del nuovo modo d’essere dell’amministrazione. Lo stesso art.1 della l. 
n. 241 del 1990 prevede espressamente che l’amministrazione agisca 
di regola con strumenti di diritto privato, salvo che la legge non attri-
buisca un potere. La procedimentalizzazione dell’azione amministra-
tiva rende il singolo certamente non più suddito, ma neppure ammini-
strato, quanto piuttosto interessato e la sua partecipazione anche alla 
formazione del contenuto dei provvedimenti ne determina una nuova 
qualificazione. La tutela si amplia anche a fronte della lesione di situa-
zioni giuridiche soggettive di interesse legittimo, connesse all’uso di 
un potere, rilevando peraltro anche i comportamenti76. 

76  La stessa giurisprudenza costituzionale- pur con riguardo alla legislazione in 
materia di istruzione- riconosce che il comportamento rileva anche nell’esercizio del 
potere: “[...] il legislatore assegni al giudice amministrativo la cognizione non di “bloc-
chi di materie”, ma di materie determinate; e che l’amministrazione agisca, in tali am-
biti predefiniti, come autorità e cioè attraverso la spendita di poteri amministrativi, 
che possono essere esercitati sia mediante atti unilaterali e autoritativi, sia mediante 
moduli consensuali, sia mediante comportamenti, purché questi ultimi siano posti in 
essere nell’esercizio di un potere pubblico e non consistano, invece, in meri compor-
tamenti materiali avulsi da tale esercizio [...]”: Corte cost., n. 35/2010 cit., che richia-
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Dunque, l’esercizio del potere amministrativo può manifestarsi 
anche attraverso strumenti diversi rispetto all’adozione di atti unila-
terali tipici ed autoritativi.

Infatti, certi servizi possono configurarsi come necessari per l’e-
sercizio della funzione. L’attribuzione della funzione non esclude 
che l’amministrazione appronti un servizio, il cui contenuto e le cui 
modalità di erogazione sono proprio e tipicamente necessarie per 
assicurare l’esercizio della funzione. Questa stretta correlazione tra 
una funzione ed il servizio, come specifico momento necessario per 
il pieno soddisfacimento dell’interesse generale, implica l’immediata 
assunzione di quest’ultimo da parte dell’amministrazione. 

I diritti sociali entrano nelle funzioni a diversi livelli e la funzione 
si pone essa stessa “a servizio” di chi è titolare della sovranità. Il livel-
lo in cui i diritti sociali inerenti l’istruzione entrano nella funzione è 
forte, forse più forte di tutti gli altri, perché impone non solo norme, 
finanziamenti, ma soprattutto gestione. Tale gestione – proprio per-
ché diretta soddisfare il diritto sociale –, in un modello costituzionale, 
avrà un momento di potere ed una esternazione con servizio 

In questo quadro, l’istruzione si colloca ed assume una sua pecu-
liare connotazione. Costituisce lo strumento prioritario per garantire 
lo sviluppo della cultura, l’elevazione morale e sociale degli individui. 

La Costituzione è la fonte che istituisce la funzione e chiede una 
gestione diretta allo Stato. Sembra che fosse già chiaro al Costituente 
quale fosse l’implicazione della sovranità per quanto riguarda il tema 
istruzione. 

La Costituzione impone allo Stato di gestire scuole di ogni ordi-
ne e grado. È pur vero che accanto all’intervento diretto, il Costituen-
te ha superato il monopolio dello Stato, introducendo la libertà delle 
scuole ed ha abbandonato ogni forma di condizionamento politico nel-
la propria scuola, affermando la libertà di insegnamento, tuttavia ciò 
non esclude che ne costituisca fine la promozione della cultura anche 
attraverso l’istruzione scolastica. Tale fine costituisce una funzione del-
lo Stato e viene realizzato anche e soprattutto su un piano normativo: 

ma 204/2004, n. 191/2006 e n. 140/2007, cit. Entro tali limiti, è allora ammissibile la 
devoluzione al g.a. anche di questioni inerenti diritti costituzionalmente tutelati (Corte 
cost., sent. n. 35/2010, cit.) e la giurisdizione del giudice amministrativo potrebbe ave-
re ad oggetto soltanto la cognizione su diritti soggettivi (Corte cost., n. 259/2009, cit.).
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le norme generali sull’istruzione riconducono ad unità l’intervento pub-
blico e quello privato. Per esercitare la propria funzione, lo Stato si av-
vale anche di quell’apparato amministrativo che gestisce, istituisce e go-
verna la scuola, seppure nel rispetto della sua autonomia. L’attività ma-
teriale attraverso la scuola si manifesta in un servizio. Infatti, la scuola 
è la sede dove è offerta una pluralità di insegnamenti coordinati tra loro 
e resi sistematici, è proprio l’organizzazione nella quale si coordinano i 
vari insegnamenti per realizzare l’istruzione77.

La scuola è la sede prioritaria per realizzare tale obbiettivo e 
non potrebbe esservi uno Stato senza scuola. La mancanza di una 
scuola statale implicherebbe l’obbligo dei privati di istituire scuole, 
negando così la libertà costituzionale. 

Per ciò stesso, la Costituzione obbliga lo Stato ad istituire scuole 
di ogni ordine grado e, rispetto agli utenti, introduce l’obbligo scola-
stico. Quindi, lo Stato è costituzionalmente obbligato ad intervenire 
anche mediante l’erogazione della prestazione per garantire il pieno 
soddisfacimento degli interessi generali per i quali la funzione di istru-
zione gli è stata attribuita. La scuola offre quel servizio pubblico vo-
luto dal Costituente: una istruzione connotata dal pluralismo interno, 
“[...] strumentale ed essenziale per assicurare il pieno sviluppo della 
persona umana e la sua elevazione economica e sociale anche rispet-
to alla iniziale e sfavorevole condizione di partenza di taluno [...]”78. 

Dunque nell’istruzione, l’esercizio della funzione si realizza at-
traverso l’esercizio del potere che si manifesta sotto il profilo orga-
nizzativo in tutti i momenti dall’intervento ministeriale alle modalità 
di gestione dell’organizzazione scolastica, nel ruolo stesso del diri-
gente scolastico e nel suo rapportarsi ai soggetti dell’istituzione sco-
lastica. Ed è ancora esercizio della funzione nel momento in cui rila-
scia i titoli ed accerta l’avvenuto compimento dei percorsi formativi. 

Se si guarda però il punto di vista dell’offerta formativa ed il con-
creto erogarsi della stessa, è evidente che questa si manifesta attraverso 
l’erogazione di prestazioni rivolte alla collettività generale, ma sempre 

77  pototSChnig u., Insegnamento, istruzione e scuola, in Giur. cost., 1961, 
p. 466.

78  La parte in corsivo è di d’andrea a., Diritto all’istruzione e ruolo della 
Repubblica: qualche puntualizzazione di ordine costituzionale, in www.associazio-
nedeicostituzionalisti.it.
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nell’ambito di tale organizzazione pubblicistica. L’esercizio della fun-
zione si completa in un momento che si esterna in un servizio, ovvero in 
una attività materiale costituita da prestazioni. È un servizio pubblico, 
sia sotto un profilo funzionale e oggettivo, sia sotto un profilo soggetti-
vo, proprio per la stretta correlazione con la funzione, per assicurare il 
pieno sviluppo della persona79 e la sua elevazione economica.

 Partendo dalla considerazione secondo cui la Costituzione nel-
la disciplina della scuola si preoccupa di individuare gli obiettivi e le 
finalità da raggiungere, la connota quale servizio pubblico in senso 
oggettivo, disciplinato da norme di diritto pubblico, applicabili sia 
nei casi di gestione privata che pubblica80. 

Così inteso il servizio pubblico si caratterizza per la sua sottopo-
sizione a forme di controllo pubblico dirette a garantire il raggiungi-
mento degli obiettivi prefissati e non implica un intervento pubbli-
co diretto, come invece nella tradizionale concezione soggettivisti-
ca, che qualifica il servizio come distinto dalla pubblica funzione81. 
Se rimane la consapevolezza dell’istruzione quale fine dello Stato, la 
scuola si presenta come parte dell’organizzazione statale che eroga il 
servizio. Seppure l’impianto di base appare ancora quello degli anni 
trenta dove la scuola è comunità dei docenti, progressivamente si af-
ferma una scuola come formazione sociale e negli organi di governo 
entrano a far parte studenti e genitori82. 

Si assiste alla gestione amministrativa del servizio scolastico83 
ed il potere dell’amministrazione si manifesta nell’organizzazione e 

79  Definisce l’istruzione come “servizio pubblico strumentale” d’andrea A., 
Diritto all’istruzione e ruolo della repubblica: qualche puntualizzazione di ordine co-
stituzionale, in http://archivio.rivistaaic.it/dottrina/libertadiritti/D_Andrea.pdf.

80  L’impostazione è di u. pototSChnig, Insegnamento, istruzione e scuola, cit., 
p. 351 e ripreso in id., Insegnamento (libertà di) (voce), Istruzione (diritto alla), in 
Enc. dir., XXIII, Milano 1973; in id., Un nuovo rapporto tra scuola ed amministra-
zione, in Riv. giur. scuola, 1975, p. 243. Per la teorizzazione del concetto di servizio 
pubblico in senso oggettivo, si veda u. pototSChnig, I servizi pubblici, Padova 1964.

81  a. de valleS, I servizi pubblici, in orlando v.e. (diretto da), Primo trat-
tato completo di diritto amministrativo italiano, VI, parte I, Milano 1924.

82  In proposito, si veda m. gigante, Art. 33 della Costituzione: tecnica e po-
litica nell’ordinamento dell’istruzione, in Politica del diritto, 1999, 3, p. 423 ss.

83  In tal senso, Cons. Stato, sezione consultiva atti norm., 2 febbraio 2009, 
par. n. 30, sullo schema di regolamento recante “norme per la organizzazione della 
rete scolastica ed il razionale ed efficace utilizzo delle risorse umane della scuola, ai 
sensi dell’art. 64 c. 4 del dl. n. 112 del 2008, conv. in l. n. 133 del 2008”.
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nelle modalità di prestazione del servizio scolastico, che si configu-
ra come pubblico servizio84. Si combinano così potere e servizio85.

Nella complessità di tale contesto si deve altresì tenere conto 
di un altro aspetto: della presenza delle scuole private che, ai sensi 
dell’art. 33 Cost., possono ottenere la parità. Anzi, accanto all’inse-
gnamento già definito come “funzione e servizio pubblico”86, la Co-
stituzione ha previsto una vera e propria garanzia per l’insegnamen-
to come “libertà dei privati”, con la conseguenza che sono previste 
scuole di ogni ordine e grado nelle quali viene impartita una istru-
zione che può portare al conseguimento degli stessi titoli che si ac-
quisiscono nella scuola statale. Si affianca, ed offre una opportunità 
diversa: la istituzione scolastica paritaria non sarebbe sostitutiva, né 
sgravante ma aggiuntiva ed alternativa87. Iniziativa pubblica e priva-
ta concorrono a realizzare gli obiettivi costituzionali, così come svi-
luppati dalle norme generali sull’istruzione, che indirizzano gli ob-
biettivi delle istituzioni scolastiche pubbliche e private. 

È stato rilevato che le norme generali sull’istruzione, “[...] di-
stolgono le scuole pubbliche e private dai loro fini istituzionali (ri-
spettivamente pubblici e privati) [...]” e le riconducono verso finali-
tà di interesse generale, imputabili alla società, in attuazione dell’art. 
3 Cost.88. In tal modo, tuttavia, le scuole statali e quelle non statali 
finiscono per porsi sullo stesso piano, a differenza di quanto sem-
bra volere il Costituente. A ben vedere, la scuola statale non realizza 
l’interesse dello Stato persona, ma l’interesse dello Stato comunità e 
per tale finalità è venuta ad esistenza. Essa, infatti, è al suo interno 
pluralista e realizza una offerta formativa coerente; la scuola stata-
le si pone in via prioritaria e già istituzionalmente come formazione 
in cui si realizzano gli obbiettivi costituzionali e le norme generali 
sull’istruzione sono proprio finalizzate a rendere espliciti tali obbiet-

84  Cass. civ., S.U., 10 luglio 2006, n. 15614, in Foro it., 2006, 10, p. 2714, 
che ha precisato che i provvedimenti dell’autorità scolastica, essendo attuativi di 
disposizioni di carattere generale adottate nell’esercizio del potere amministrativo, 
sono riconducibili alla Pubblica amministrazione in veste di autorità.

85  Esclude il contrasto tra potere e servizio C. marzuoli, L’istituto scolastico 
autonomo, in id. (a cura di), Istruzione e Servizio pubblico, Bologna 2003, p. 98.

86  CriSaFulli v., La scuola nella Costituzione, cit., 1956, p. 59.
87  Sul punto si rinvia a quanto si esporrà in seguito. 
88  pototSChnig u., Insegnamento, istruzione e scuola, cit., p. 421 ss.
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tivi, secondo il principio di riserva di legge. Attraverso la scuola, lo 
Stato realizza una propria funzione istituzionale.

È pur vero che con le norme generali sull’istruzione si realizza 
una visione integrata tra pubblico e privato, ma non rende le istitu-
zioni tra loro omogenee. Tuttavia, si fa strada progressivamente un 
orientamento che attribuisce alla scuola, anche statale, una “eviden-
za giuridica propria” e nel rapporto con l’ente gestore la scuola assu-
me i caratteri di una “impresa” che “produce istruzione”89. 

Si può rilevare che la scuola privata riconosciuta non partecipa né 
può partecipare di tale funzione. Rispetto alla scuola privata la funzio-
ne pubblica agisce nel momento del riconoscimento, che presuppone la 
presenza di insegnanti qualificati secondo gli stessi percorsi formativi, 
oltreché il rispetto dei principi costituzionali di uguaglianza, per garanti-
re la pari dignità sociale (aperta a tutti). Altresì la funzione si esplica nel 
momento della verifica ed attribuzione dei titoli si arresta nel momento 
del riconoscimento, ma tale riconoscimento non è idoneo a trasformare 
l’attività che la scuola privata svolge in servizio pubblico, né soggettiva-
mente né secondo il criterio oggettivo- funzionale. La scuola privata è 
organizzata secondo moduli privatistici e non pubblicistici, ma soprat-
tutto non persegue un interesse della collettività, ma è indirizzata a fine 
particolare, in quanto per costituzione ha un proprio indirizzo. Svolge 
un servizio, nella misura in cui diffonde la cultura ma non svolge la fun-
zione di istruzione secondo quanto voluto dal costituente, ed intesa in 
quella connotazione pluralistica ed in condizioni di uguaglianza per ga-
rantire il raggiungimento di elevati livelli di dignità sociale. 

Seppure non ci sia monopolio nell’offerta scolastica, la presen-
za di scuole statali costituisce un obbligo costituzionale, all’interno 
di un modello che comunque vuole avere connotazione pluralistica.

Infatti, è pure vero che non c’è un monopolio statale nella orga-
nizzazione scolastica, ma vi è soprattutto esclusività ed una specifica 
connotazione per quanto riguarda la tipologia di servizio connotato 
da pluralismo interno, laddove la scuola privata è per natura orien-
tata e quindi può concorrere a realizzare un pluralismo esterno. E 
non ci può essere concorrenza, né propriamente si può dire faccia 
parte di uno stesso sistema. 

89 pototSChnig u., Insegnamento, istruzione e scuola, cit.
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La permanenza comunque di un momento in cui la Pubblica 
Amministrazione esercita la funzione, conduce ad escludere il con-
figurarsi di una libertà della scuola espressione di assoluta capaci-
tà di autodeterminazione da parte dei privati, in quanto chiamati a 
svolgere le attività sulla base di quanto deciso in via unilaterale e 
provvedimentale dalla amministrazione90, previa verifica di adegua-
ta preparazione91.

6.  L’Unione Europea e le politiche in materia di istruzione

L’impegno dello Stato a promuovere l’equità, la coesione sociale 
e la cittadinanza attiva costituisce uno degli obiettivi dell’Unione Eu-
ropea, da realizzarsi attraverso la promozione di strumenti tali per cui 
tutti i cittadini, indipendente dalle condizioni personali sociali ed eco-
nomiche possano acquisire, aggiornare e sviluppare competenze pro-
fessionali specifiche e competenze chiave lungo tutto l’arco della vita92. 

È pur vero che l’Unione Europea da un lato non prescrive model-
li di istruzione e formazione specifica cui gli stati debbono adeguarsi 
e, dall’altro, ha esteso le proprie competenze alle politiche di istruzio-
ne per garantire l’accesso e la permanenza nel mondo del lavoro co-
me strumento di crescita economica. Tuttavia, il riflesso inevitabile 
dell’indicazione di tali obiettivi è sull’istruzione anche di base. 

Gli Artt. 165 e 166 del Trattato sul funzionamento dell’UE preve-
dono che l’Unione si impegna a contribuire allo sviluppo di una istru-
zione di qualità. A tal fine incentiva la cooperazione tra gli stati mem-
bri, anche attraverso interventi di sostegno e di integrazione, pur nel 
rispetto della loro specifica responsabilità quanto a contenuto dell’in-

90  Su questo concetto, si veda F. meruSi, Il diritto privato della p.a. alla luce 
degli studi di Salvatore Romano, in Dir. amm., 2004, p. 652.

91  doSSetti, intervento alla seduta del 18 ottobre 1946 la prima Sottocommissio-
ne della Commissione per la Costituzione, che affermò espressamente che “[...] dall’i-
niziale dichiarazione della libertà della scienza e dell’arte deve derivare, come assolu-
ta conseguenza, l’impossibilità di esaurire le funzioni dell’insegnamento in un compito 
statale [...]”, in Camera dei deputati, Assemblea Costituente, Commissione per la Co-
stituzione, I sottocommissione, Resoconto sommario, 1946, 22 ottobre 1946, p. 269.

92  Cfr. Conclusioni del Consiglio 12 maggio 2009 su quadro strategico nel 
settore dell’istruzione e della formazione (ET 2020), in GU C 119 del 28.5.2009.
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segnamento ed organizzazione del sistema di istruzione. Promuove al-
tresì la formazione professionale, lungo tutto l’arco della vita. 

Il rispetto della dignità umana costituisce valore fondante del’U-
nione Europea, che oggi ha tra i suoi scopi quello di promuovere il 
benessere dei cittadini, fin dalla nascita. Pertanto, nella politica di 
protezione dei diritti dell’infanzia l’intervento dell’Unione è diretto 
ad agire contro l’esclusione sociale, la discriminazione, la giustizia 
e la protezione sociale. Nell’ambito della strategia Europea 202093 
l’Unione ha collegato alla prevenzione della creazione di disugua-
glianze la crescita sociale ed economica degli stati membri. 

Al fine di conseguire elevati livelli di occupazione, produttività e 
coesione sociale ha previsto interventi nelle materie di istruzione ed 
innovazione, anche per ridurre gli abbandoni scolastici ed aumenta-
re il numero di persone dotate di istruzione universitaria. 

A tal fine, ha individuato nella adozione di strategie integrate per 
l’infanzia, che associano misure di supporto all’inserimento profes-
sionale dei genitori, alla adozione di strumenti , anche finanziari, che 
permettano l’accesso ai servizi essenziali per il futuro dei minori. Tra 
i servizi essenziali viene individuata non solo l’assistenza sanitaria ed 
i servizi sociali, ma anche e soprattutto l’istruzione, compresa l’istru-
zione prescolare. La richiesta dell’Unione è incentrata sull’offerta di 
una istruzione di qualità ed accessibile a tutti a costi sostenibili ed 
adeguati alle esigenze delle famiglie94. Per realizzare gli obiettivi, l’U-
nione raccomanda agli stati di adottare misure per coinvolgere i geni-
tori in modo consapevole, assicurare una istruzione inclusiva di gran-
de qualità, tale da favorire non solo lo sviluppo cognitivo, ma anche 
quello emotivo, sociale e fisico. Le misure da adottare debbono essere 
idonee a riconoscere e colmare disparità derivanti dalla collocazione 
sul territorio, sia per offerta che per qualità dei servizi, tenuto conto 

93  La strategia Europea 2020 La strategia Europa 2020 per rilanciare l’econo-
mia dell’UE prevede cinque obiettivi ambiziosi, in materia di occupazione, innova-
zione, istruzione, integrazione sociale ed energia/clima, da raggiungere appunto en-
tro il 2020, cfr. http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=956&langId=it. Sul tema 
cfr. DeCaro M., (a cura di), Dalla Strategia di Lisbona a Europa 2020, Torino 2011.

94  In tal senso, cfr. Raccomandazione della Commissione del 20.2.2013, In-
vestire nell’infanzia per spezzare il circuito vizioso dello svantaggio sociale, in GU 
L 59/5 del 2.3.2013 Sul punto si vedano già le Conclusioni del Consiglio dell’11 
maggio 2010, in GU C 135 del 26.5.2010.
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altresì dei risultati scolastici; rafforzare i collegamenti tra istituzioni 
scolastiche e genitori, fino ad eliminare gli ostacoli che impediscano 
totalmente e notevolmente ai minori di frequentare la scuola e com-
pletare gli studi, anche per quanto riguarda le spese di scolarità sup-
plementari rispetto all’insegnamento obbligatorio. 

All’interno del percorso scolastico, viene chiesto non solo di in-
sistere per l’acquisizione di competenze di base come lettura, scrit-
tura calcolo, matematica scienze, ma di intervenire a favore degli 
alunni con difficoltà di apprendimento. Tale percorso implica, se-
condo l’Unione, il rafforzamento ed il miglioramento dei percorsi 
di formazione degli insegnanti, tali da garantire la loro capacitò di 
intervenire in modo globale su tutti i piani della crescita: quindi sia 
cognitivo, che emotivo e di inclusione sociale. 

Alle misure per favorire l’accesso e la permanenza nella scolari-
tà di base, l’Unione chiede agli stati di adottare misure per ampliare 
l’accesso generale ad una istruzione anche superiore di qualità, at-
traverso l’adozione di strumenti di collaborazione e percorsi flessibi-
li per lo sviluppo non solo delle conoscenze ma anche delle capacità 
professionali lungo tutto l’arco della vita95. 

Attraverso tali meccanismi, il mondo dell’istruzione viene collega-
to al mondo del lavoro, fino all’adozione di quegli strumenti di istruzio-
ne e formazione professionale, che nel nostro ordinamento si colloca-
no in un momento di passaggio, non sempre chiaramente riconducibile 
all’uno o all’altro modello, con conseguente difficoltà nell’individuare 
le garanzie costituzionalmente necessarie a tutela dei soggetti coinvolti. 

È evidente come, nei diversi contesti, l’approccio dell’Unione 
appare diverso rispetto a quello dell’ordinamento costituzionale ita-
liano che tutela la cultura e la conoscenza, in sé e come momento di 
elevazione personale prima ancora che professionale.

95  Cfr. Conclusioni del Consiglio sulla dimensione sociale dell’istruzione su-
periore in GU C 168/2 del 14.6.2013, che richiama le Conclusioni del Consiglio 
del 28.11.2012, sulla modernizzazione dell’istruzione superiore, in GU C 372 del 
201.12.2011; la Comunicazione della Commissione del 20.11.2012, al Parlamen-
to Europeo, Consiglio e Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle 
regioni intitolata “Ripensare l’istruzione: investire nelle abilità in vista di migliori 
risultati socioeconomici”.



Capitolo ii

LE LIBERTÀ E L’ESERCIZIO DEI DIRITTI

Sommario: 1. La libertà di insegnamento. – 2. La funzione docente e l’accesso all’in-
segnamento. – 3. Il diritto all’istruzione. – 4. Segue: i titolari del diritto: i di-
sabili. – 5. Segue: gli alunni con disturbi specifici dell’apprendimento. – 6. Se-
gue: gli stranieri. – 7. Il diritto allo studio.

1.  La libertà di insegnamento

Il I comma dell’art. 33 Cost. afferma la libertà dell’arte e della 
scienza e del loro insegnamento, a completamento e specificazione 
dell’art. 9 Cost. L’esercizio dell’arte e della scienza è il corollario ne-
cessario per lo sviluppo della cultura e la loro libertà costituisce ga-
ranzia di pluralismo culturale. 

In sede costituente si volle introdurre un concetto di libertà di in-
segnamento differente rispetto a quello di libertà della scuola e la di-
scussione si svolse anche al fine di verificare se detta libertà riguardas-
se ogni tipo di scuola, oppure si riferisse soltanto ad alcune tipologie. 

L’insegnamento è inteso come compito essenziale della scuola, 
che è la sede istituzionale privilegiata dove si svolge. L’insegnamen-
to è “attività del docente diretta ad impartire cognizione ai discenti 
nei vari rami del sapere”1, connotata di una propria tipicità sia per 

1  Così Corte cost. sent. n. 7 del 1967 in Giur. cost. 1967 e in Foro It., 1967, 
1, 451. 
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quanto riguarda il soggetto che per quanto riguarda la finalità. Quin-
di, l’insegnamento è finalizzato ad istruire e l’istruzione ne costitu-
isce effetto intellettivo, per trasmettere l’educazione, intesa come 
effetto finale complessivo e formativo della persona in tutti i suoi 
aspetti2: è una attività eminentemente tecnica, connessa alla acce-
zione pedagogica e scientifica del termine3. L’insegnamento è quindi 
momento necessario per l’esercizio della funzione pubblica di istru-
zione. 

Dell’insegnamento la disposizione costituzionale garantisce la 
libertà. Come noto, la previsione scaturisce dal dibattito avvenuto 
in seno all’assemblea costituente, dove la libertà di insegnamento fu 
intesa “quale baluardo del pluralismo ovvero come situazione indi-
viduale da riconoscere e tutelare”4, prima di tutto dall’ingerenza e 
da interventi coattivi degli organi di indirizzo politico5. In continu-
ità con il pensiero liberal democratico6, il costituente espressamen-
te affermò la libertà di insegnamento anche per evitare e superare 
il rischio di un intervento pubblico inteso a conformare le ideologie 
ed il modo d’essere dell’insegnamento, in rottura con le scelte del 
fascismo7. Infatti, affermare la libertà di insegnamento significava 
spezzare il rapporto tra politica ed educazione e vietare espressa-
mente allo stato di imporre ai docenti di uniformarsi a direttive di 
natura politica8, in coerenza con la scelta di una forma di stato au-

2  Così Corte cost. sent. n. 7 del 1967 in Giur. cost. 1967 e in Foro It., 1967, 
1, 451. 

3  L’insegnamento ha “carattere tecnico specialistico” e tale specialità coin-
volge sia “aspetti ideologici” che “la personalità degli utenti [...], a diversi livelli di 
evoluzione”, così Marzuoli C., Istruzione e “stato sussidiario”, in Diritto pubbli-
co, 2002, 119. 

4  In tal senso, cfr. Pizzi A., Insegnamento e scuola (libertà di), in Encicl. Giur 
Treccani. 

5  RoSSi paolo e treveS, del 29.4.47 Camera dei deputati, cit. 1970, 1231.
6  CaSSeSe S., La scuola: ideali costituenti e norme costituzionali, in L’ammi-

nistrazione dello Stato, Milano, 1976, 262.
7  Nigro M., Lo stato italiano e la ricerca scientifica (profili organizzativi), in 

Riv. Trim. dir pubblico, 1972, 751.
8  È noto che la scelta trovò originariamente, la propria ragion d’essere nel-

la esigenza di superare la esperienza fascista, durante la quale venne imposta nelle 
scuole didattica e pedagogia fascista fino alla istituzione del giuramento ai profes-
sori universitari secondo una formula di incondizionata professione della fede fasci-
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tenticamente democratica9. Seppure si esterni con la manifestazione 
del pensiero del docente, destinata ai discenti, la libertà di insegna-
mento non può essere assimilata apoditticamente all’istituto di cui 
all’art. 21 Cost.10. 

È pur vero che autorevoli studiosi hanno inteso la libertà di in-
segnamento come specificazione della libertà di manifestazione del 
pensiero11 rappresentando che la previsione di cui all’art. 33 c. 1 
non solo si configura come norma rafforzativa della libertà manife-
stazione del pensiero, ma vuole riconoscere a favore degli insegnanti 
le conseguenti e concrete garanzie, anche nella definizione dello sta-
tus giuridico e di carriera12. 

Tuttavia, la libertà di insegnamento sembra avere una propria 
specificità rispetto alla libertà di manifestazione del pensiero, seppu-
re abbia in quel profilo di esternazione che viene tutelato anche ed in 
quanto idoneo a garantire il pluralismo delle voci. 

Infatti, mentre chi esercita la libertà di manifestazione del pen-
siero esprime la propria opinione nell’interesse preminente proprio, 
il docente insegna nell’interesse dei discenti13. Ancora più, la libertà 

sta. Sui contenuti, cfr. Bottai G., La Carta della Scuola, Milano 1939, 157 e, per il 
giuramento, l’art. 18 del r.d.l. 28 agosto 1931 n. 1227.

9  In tal senso: moro, Atti c.c. vo. II, 47, che affermò “Nessuno stato sincera-
mente democratico dovrebbe negare e che ha le sue rilevanti espressioni anche nel-
la scuola pubblica, ove la libertà dell’insegnante segna le vie a quelle rivendicazioni 
di autonomia nel programma e nei modi di insegnamento, che sono così vive nella 
nostra coscienza scolastica”.

10  Sulle differenze tra manifestazione del pensiero e insegnamento e conse-
guente disciplina, cfr. PizzoruSSo A., la libertà di insegnamento, in Atti del Con-
gresso Celebrativo del centenario delle leggi amministrative di unificazione, la tute-
la del cittadino, II, La Pubblica sicurezza, Vicenza 1967, 405. 

11  Autorevoli sono gli studiosi che hanno individuato nella libertà CriSaFulli 
V., La scuola nella costituzione, in Riv. Trim. Dir. Pubblico, 1956, 54; PototSChnig 
U., Istruzione (diritto alla), in Encl. del diritto, Milano 1973, vol. XXIII, 96, che 
effettivamente rileva una diversità di struttura tra la libertà di insegnamento e la 
libertà di manifestazione del pensiero, rilevando che l’insegnamento si manifesta 
all’interno di strutture organizzate. La preoccupazione dell’autore è che, separando 
libertà di insegnamento dalla libertà di manifestazione del pensiero, “l’insegnamento 
della persona” si trasformi in “insegnamento dell’ente”. 

12  CriSaFulli V., La scuola nella costituzione, in Riv. Trim. Dir. Pubblico, 
1956, 54.

13  L’insegnamento “è una comunicazione specialissima, austera e responsa-
bile del pensiero, la quale corrisponde ad una vocazione tra le più alte che l’uomo 
possa avere nella vita sociale, di trasmettere cioè alle generazioni nuove il frutto 
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di insegnamento non ha in sé la portata negativa tipica delle libertà: 
proprio perché l’insegnamento si realizza nella scuola per permette-
re il pieno raggiungimento delle finalità della stessa, non è configu-
rabile l’aspetto negativo. 

Quindi, correttamente “la libertà di insegnamento si sostanzia 
in una irrinunciabile libertà di imprimere un contenuto scientifico, 
didattico e ideale derivante dall’accettazione di limiti legittimi per-
ché intrinsecamente connaturati alle esigenze specifiche cui intende 
soddisfare”14. Proprio perché libertà specificamente riconosciuta per 
garantire la diffusione della cultura e delle arti e della scienza, non 
potrebbe incontrare il limite del buon costume, proprio della liber-
tà di manifestazione del pensiero e da questa se ne deve distinguere. 

Accanto all’insegnante “ufficiale”, si può configurare una figura 
di insegnante “non ufficiale”, fino a configurare una figura libero pro-
fessionale? Si pensi all’ipotesi di un insegnamento in una istituzione 
che non abbia i requisiti per conseguire il titolo di scuola15, oppure 
l’insegnante “delle ripetizioni private”, o, ancora, il docente in corsi 
di formazione organizzati da privati ed a favore di privati. Sembra in 
tal modo configurarsi una figura che presta un servizio intellettuale ed 
opera in veste di libero professionista e che impartisce istruzione. Or-
bene, questi partecipa della libertà di cui all’art. 33 c. 1 Cost, oppure 
la propria attività deve necessariamente ed in ogni caso ricondursi al-
la libertà di manifestazione del pensiero di cui all’art. 21 Cost.? È pur 
vero che la libertà di insegnamento è stata affermata proprio per nega-
re che nella scuola dello stato si impartisca la “dottrina di stato”, pur-
tuttavia la libertà di insegnamento è strettamente correlata alla libertà 
di “arte e scienza”. È quindi insegnamento l’attività idonea a promuo-
vere la diffusione dell’arte e della scienza e quindi della cultura com-
plessivamente intesa. L’insegnamento è attività tipica, ma ritrova la 
sua tipicità in questa sua funzione e, nel momento in cui è diretta ad 
impartire conoscenze per la diffusione della cultura, non incontra i li-
miti della libertà di manifestazione del pensiero. 

della propria esperienza intellettuale e di aiutarle ad aprirsi coscienti alla vita” : 
cfr. moro, Atti c.c. vol. II, 47.

14  Cfr. Mattini A., voce Insegnamento (libertà di), Encicl. Giur. Treccani, Ro-
ma 2002, 427.

15  Sul concetto di scuola, cfr. oltre.
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Particolare disciplina costituzionale è poi specificata nei commi 
successivi, per quanto riguarda l’insegnamento nella scuola e per la 
definizione del relativo modello organizzativo.

L’affermazione della libertà di insegnamento, di cui è titolare 
ciascun docente, porta con sé il pluralismo di voci nella scuola, nel-
la sede istituzionalmente prevista per assicurare la piena diffusione 
della cultura, attraverso l’istruzione. L’insegnante, quando rimane 
comunque dipendente dello stato, gode della libertà costituzionale e 
detta libertà non ne altera il rapporto funzionale16. 

È libertà fondamentale, necessaria per l’attuazione del modello 
pluralista che il costituente ha voluto nella costruzione del servizio 
pubblico scolastico: è la stessa libertà di insegnamento che garanti-
sce il pluralismo nella scuola e, nell’ambito dell’offerta unitaria del 
servizio sul territorio nazionale, non solo si configura quale necessa-
rio aspetto della libertà del docente, ma diventa garanzia per un ap-
prendimento critico e consapevole.

Tuttavia, il riconoscimento costituzionale della libertà di inse-
gnamento e l’affermazione di una scuola aperta a tutti, in una forma 
di stato che ha, tra i principi fondamentali, congiuntamente, quello 
personalista e quello pluralista, conducono ad individuare nella ga-
ranzia della neutralità ideologica un “nucleo irrinunciabile”17. Ciò 
non significa che l’insegnante non possa esprimere la propria opi-
nione, quanto piuttosto che i pubblici poteri debbono garantire det-
ta neutralità senza condizionare né orientare le scelte e le opinioni 
dell’insegnante. 

In mancanza di previsione esplicita, i limiti alla libertà di inse-
gnamento si desumono dalla lettura sistematica. Sono limiti logici 
quelli inerenti la definizione stessa di “insegnamento” dove la liber-
tà copre il momento espressivo diretto a soddisfare l’interesse altrui, 
da parte della persona specificamente qualificata in relazione al con-
tenuto della materia. 

Costituisce limite altresì il necessario rispetto della personali-
tà e dei diritti discenti ad essere istruiti, a manifestare il loro pen-

16  Corte cost. sentenza 7 luglio 1964, n. 77 in www.giurcost.org.
17  Questo concetto e le parole tra virgolette sono di Marzuoli C., L’istituto 

scolastico autonomo, Bologna 2003, 95. 
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siero, nel rispetto della dignità personale ed in considerazione della 
età e della maturità psico- fisica. È evidente quindi che l’esigenza di 
assicurare il rispetto dei diritti inviolabili e della dignità del discen-
te determinerà in concreto la presenza di limiti di diversa portata a 
seconda dell’età del discente. La libertà di insegnamento si attegge-
rà in modo differente, tenuto conto peraltro della disciplina oggetto 
della esternazione. 

Inevitabilmente come limiti, seppure esterni, alla libertà di inse-
gnamento operano i diritti dei genitori nell’esercizio del loro dovere 
e diritto di istruzione, comprensivi della libertà di scelta educativa, 
seppure dal punto di vista dei ruoli gli interventi dovrebbero porsi 
su piani diversi. In ogni caso, mentre i diritti dei genitori attengono 
la scelta formativa, eventualmente fino all’indirizzo didattico e ideo-
logico, la libertà di insegnamento attiene i contenuti ed i metodi pe-
dagogici. Tuttavia, il confine tra le diverse sfere di intervento non è 
sempre di immediata percezione. L’equilibrio in concreto è cercato 
attraverso gli organi collegiali previsti nella istituzione scolastica18. 

Rispetto alla libertà di insegnamento assumono una doppia va-
lenza le norme generali sull’istruzione, che tale libertà debbono tu-
telare e garantire ma che allo stesso tempo ne possono conformare 
i contenuti. Dette norme costituiscono la fonte primaria diretta a 
trovare l’equilibrio tra valori costituzionali e non possono pertanto 
svilire la libertà, comprimendo quel nucleo duro del diritto a mani-
festare la propria opinione, anche al momento della scelta educativa 
e delle modalità didattiche. Sotto quest’ultimo profilo, tuttavia, l’in-
tervento conformativo appare concretamente invasivo ed ulterior-
mente qualificante i contenuti dell’insegnamento. Tali interventi in-

18  Non si approfondiscono in questa sede gli aspetti relativi agli organi colle-
giali, rispetto ai quali vi sono da tempo istanze di riforma. Si rinvia a armone A., 
Somma I., Riordino degli organi collegiali, in Notizie della Scuola, 1999; Gigante 
M., Verso la riforma degli organi collegiali della scuola, in Giorn. Dir. Amm., 1999; 
MiCheletti M., La rappresentanza degli interessi nell’ordinamento scolastico: os-
servazioni sulla gestione sociale della scuola, in Jus, 2001; SoraCe D., Crisi degli or-
gani collegiali e prospettive di riforma dell’organizzazione del servizio scolastico, in 
Foro amm., 1978, p. 901; ZagrebelSKy G., Pubblicità e segretezza delle sedute dei 
consigli scolastici di circolo e di istituto: due modi alternativi di concepire la natura 
e la funzione dei nuovi organi scolastici collegiali, in Foro it., 1975, 227; Marzuoli 
C., L’istituto scolastico autonomo, in marzuoli C. (a cura di), Istruzione e Servizio 
pubblico, Bologna 2003, p. 98. 
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vestono i profili scientifici ed i contenuti didattici degli insegnamenti 
e sono finalizzati a garantire per un verso unitarietà sul territorio na-
zionale, per l’altro differenziazione in relazione al territorio (quota 
regionale) ed alla stessa utenza cui la singola scuola si rivolge19. Co-
sì, la predeterminazione dei libri scolastici va inevitabilmente a limi-
tare la libertà pedagogica del docente20.

La stessa autonomia della istituzione scolastica, che si esplica 
in primo luogo attraverso l’autonomia didattica, per cui l’istituzio-
ne scolastica può concretizzare gli obiettivi generali del sistema na-
zionale di istruzione in percorsi formativi specificamente orientati, 
per realizzare il diritto ad apprendere ed alla crescita educativa de-
gli alunni, nel rispetto e nella valorizzazione delle diversità, attra-
verso la promozione delle potenzialità di ciascuno, per il raggiungi-
mento del successo formativo, può in concreto operare come limi-
te esterno all’esercizio della libertà di insegnamento21. È pur vero 
che il POF (piano dell’offerta formativa) è il documento condiviso, 
elaborato dal collegio dei docenti22, i quali devono tener conto de-
gli indirizzi generali per le attività della scuola e delle scelte gene-
rali di gestione e di amministrazione definiti dal consiglio di circo-
lo o di istituto, oltrechè delle proposte e dei pareri formulati dagli 
organismi e dalle associazioni anche di fatto dei genitori e, per le 
scuole secondarie superiori, degli studenti. Tuttavia, l’esplicazione 
della autonomia dell’istituzione scolastica, che è persona giuridica, 
non potrebbe comprimere la libertà di insegnamento di cui è tito-
lare ciascun insegnante individualmente, ma dovrebbe esternarsi 
nel rispetto delle libertà e dei diritti di quanti interagiscono nella 
scuola. Del resto la “salvezza” della libertà di insegnamento è resa 

19  Si pensi a riferimenti all’educazione ed allo sviluppo religioso di bambini e 
bambine contenuti nell’art. 2 c. 1 lett. e) della l. n. 53 del 2003 quale funzione della 
scuola dell’infanzia. La scelta normativa rischiava di porsi al limite della legittimi-
tà costituzionale, condizionando la libertà dell’insegnante. Soltanto una interpreta-
zione costituzionalmente orientata, intesa ad esprimere l’educazione al rispetto del 
pluralismo sotto il profilo del convincimento religioso e laico può tentare si supera-
re la censura e la paventata violazione dell’art. 33 I c. Cost.

20  Art. 5 del dl. n. 137/08 conv. in l. n. 169/08.
21  Per quanto riguarda le scuole private e le scuole paritarie, il limite alla li-

bertà di insegnamento è nella stessa libertà della scuola.
22  L’efficacia è poi subordinata all’adozione da parte del consiglio di circolo o 

di istituto, cfr. art. 5 del D.P.R. 275/99. 
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esplicita già nell’art. 21 l. n. 59/97, che l’ha istituita. Non si può, 
però, omettere di rilevare che in concreto, il punto di equilibrio tra 
autonomia scolastica e libertà di insegnamento diventa oggi in con-
creto difficile, quando si consideri che anche l’autonomia scolasti-
ca, nella sua connotazione di autonomia funzionale, ha copertura 
costituzionale. 

Ulteriore punto di equilibrio deve cercarsi tra libertà di insegna-
mento e libertà della scuola di cui all’art. 33 c. 4 Cost., che si mani-
festa nella scuola non statale e soprattutto nella scuola di tendenza. 
Perché la libertà sia effettiva, la scuola deve essere ammessa a segui-
re un proprio indirizzo ideologico, culturale pedagogico e religioso, 
elemento questo che peraltro non preclude il conseguimento della 
parità: la scuola privata può legittimamente conferire un orienta-
mento al proprio progetto formativo e configurarsi come organizza-
zione di tendenza. 

La piena garanzia della libertà della scuola, di cui è titolare l’isti-
tuzione, può però entrare in conflitto con la libertà di insegnamento, 
di cui è titolare individualmente il singolo insegnante.

Infatti, la scuola privata può legittimamente conferire un orien-
tamento al proprio progetto formativo e configurarsi come organiz-
zazione di tendenza. Oltre alla libertà di insegnamento, la tendenza 
ideologica può limitare la libertà di religione, di opinione e di ricer-
ca. Nel caso di contrasto tra l’ideologia del docente e quella dell’isti-
tuzione scolastica si rischierebbe da un lato di comprimere la libertà 
di insegnamento dall’altro di svuotare la libertà della scuola. La Cor-
te costituzionale ha evidenziato come la tendenza religiosa dell’uni-
versità privata non costituisse violazione della libertà del docente, 
ma soltanto limitazione, considerato che lo stesso rimaneva comun-
que libero di scegliere se rispondere alla chiamata e quindi aderire 
alla tendenza dell’istituzione universitaria, oppure non rispondere o 
recedere per mancata condivisione di dette finalità23. Al fine di tute-

23  Cfr. cost. sent. n. 195 del 29 dicembre 1972, in Giur. Cost. 1972, 2174, 
con nota di LariCCia S., Libertà delle Università ideologicamente impegnate e liber-
tà di insegnamento; la sentenza è stata pubblicata anche in Foro it., con nota reda-
zionale di PizzoruSSo A., e con nota di Jemolo A.C., Perplessità su una sentenza; 
con cui la Corte cost. decise il caso cd. “Cordero”. La vicenda riguardava l’attività 
di insegnamento svolta in una università privata (la Cattolica di Milano). La Corte 
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lare la libertà dell’istituzione scolastica, la conformazione dell’inse-
gnamento è lecita soltanto e nei ristretti limiti in cui sia funzionale 
all’esercizio degli altri diritti costituzionali e quando l’adesione ide-
ologica costituisca un requisito della prestazione lavorativa24.

Ha ripreso il ragionamento della Corte costituzionale, il Consi-
glio di stato che ha ritenuto corretto il provvedimento del Consiglio 
di facoltà della Università Cattolica di Milano con cui non è stato 
non riconfermato un incarico di insegnamento perché la congrega-
zione per l’educazione cattolica non aveva dato il proprio gradimen-
to all’incarico25. Diversa è stata l’impostazione della Corte Europea 
dei Diritti dell’Uomo che ha visto nella limitazione all’attività del 
docente una violazione art. 10 della Convenzione, per ingerenza del-
lo stato nella libertà di espressione. A fronte di tale limitazione, pe-
raltro, il mancato rispetto di garanzie procedimentali anche al fine 

costituzionale argomenta l’applicabilità dell’art. 33 c. 3 e 4 Cost. anche alle Univer-
sità, per poi affermare la libertà dell’Università. 

24  La questione investe profili che attengono propriamente il diritto al lavo-
ro. Così, la Cassazione civile, sez. lav. 16.6.94, n. 5832, in Riv. it. dir. lav. 1995, II, 
379, ha affermato la libertà d’insegnamento dei singoli docenti, rilevando che la li-
bertà pienamente garantita nelle scuole statali, ma incontra nel particolare ordina-
mento di quelle di tendenza, limiti necessari a realizzare le loro finalità. Tuttavia, 
poiché il conflitto può verificarsi, solamente nei confronti di quegli insegnamenti 
che caratterizzano la tendenza, ha ritenuto illegittimo il licenziamento intimato, da 
un istituto di istruzione religiosa di confessione cattolica, ad un proprio insegnante, 
laico, di educazione fisica, per avere questi contratto, dopo l’assunzione in servizio, 
matrimonio civile e non religioso: la materia insegnata si presentata come indiffe-
rente rispetto alla tendenza della scuola e prescindeva dall’orientamento ideologi-
co- religioso del docente stesso.

25  Con sentenza n. 1762 del 2005, il Consiglio di Stato ha deciso il ricorso in 
appello promosso dal Prof. Lombardi Valluari avverso sentenza del TAR Lombar-
dia-Milano – sez. III, 26 ottobre 2001 n. 7027, Il Prof. Lombardi Vallauri, già affi-
datario dell’insegnamento di filosofia del diritto nella Università Cattolica del Sacro 
Cuore di Milano, ripresentava la domanda per l’AA 1998-99, ma l’insegnamento 
venne affidato ad altro docente. La decisione assunta dalla facoltà era basata sul 
parere “di non gradimento” dato dalla Congregazione per l’educazione Cattolica ai 
sensi dell’art. 45 dello Statuto, in considerazione di una valutazione su detta per-
sona. Il Consiglio di Stato ha confermato la possibilità delle università cattoliche 
di limitare la libertà del docente – purchè senza violarla – per garantire il raggiun-
gimento delle particolari finalità della scuola. È stata rilevata analogia tra procedi-
mento di gradimento e nulla osta per l’attribuzione degli incarichi presso l’Univer-
sità Cattolica di Milano: per l’analogia si veda ToSCano M., Nuovi segnali di crisi: 
i casi Lombardi Vallauri e Lautsi davanti alla Corte Europea dei Diritti dell’uomo, 
in www.statoechiese.it.
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di un serio controllo giurisdizionale hanno costituito una violazione 
dell’art. 6 della Convenzione26. 

A ben vedere la decisione pone l’accento sulle garanzie proce-
durali. In definitiva, la Corte Europea richiede che i giudici statali, 
nel valutare il contegno tenuto da un docente, verifichino come ta-
li opinioni siano in concreto idonee a ledere la finalità istituziona-
le dell’università ad impartire insegnamenti orientati al cattolicesi-
mo27. Rilevante a tale scopo è la individuazione del nesso tra le opi-
nioni manifestate dal docente e l’idoneità di tale condizione di etero-
dossia di esternarsi in concreto all’interno della istituzione cattolica, 
determinando una lesione alla libertà di orientamento della stessa. 
La decisione sembra allora confermare l’impostazione che distingue 
tra discipline il cui insegnamento è potenzialmente capace di limita-
re la libertà della scuola e discipline che rimangono completamen-
te estranee. Ancora, nulla è detto tuttavia, sulla individuazione dei 
criteri per definire la neutralità o meno della disciplina o delle atti-
vità svolte dal docente rispetto alla finalità ideologica della istituzio-
ne, soprattutto quando assistiamo ad una determinazione assunta 
dall’autorità ecclesiastica che si pone in posizione di separazione ri-
spetto allo stato28. 

Nel caso di specie, considerato che il nulla osta è rilasciato pri-
ma dell’accesso alla funzione, il conflitto sorge tra la libertà indivi-
duale di manifestazione del pensiero e la libertà dell’istituzione, che 
si manifesta nel diritto di perseguire la propria finalità educativa 
di matrice cattolica. La libertà di manifestazione del pensiero vie-
ne valutata in relazione alla sua potenzialità di incidere sui conte-
nuti dell’insegnamento, all’interno di una istituzione confessionale. 
Ulteriore profilo del bilanciamento, generalmente lasciato in secon-
do piano, è individuato nella natura giuridica della aspettativa del 
discente a confrontarsi con un pensiero religiosamente orientato in 

26  Corte Europea dei Diritti, sez. II caso Lombardi Vallauri c. Italie, 20 otto-
bre 2009. La questione di cui alla nota precedente è stata portata innanzi alla Corte 
Europea dei diritti dell’uomo.

27  Cfr. par. 47 ss della sentenza citata alla nota precedente. 
28  Su tale aspetto, cfr. le riflessioni di Zanotti L., Quando manca la libertà 

nella scuola. Una riflessione dopo l’ennesimo caso di dissenso dentro l’Università 
Cattolica, in Dir. Eccl., 1999, 1064. 
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considerazione della scelta di frequentare quella specifica istituzio-
ne e della relativa tutela costituzionale. Tale profilo infatti, investe il 
diritto all’istruzione e quindi alla scelta del proprio percorso forma-
tivo, sia per quanto riguarda l’indirizzo scolastico che per l’orienta-
mento della scuola. Seppure non si configuri come diritto a presta-
zione29, tale diritto si configura come speculare rispetto alla libertà 
delle scuole. Un altro aspetto rilevante, nel caso di specie emerge 
laddove si consideri la natura pubblicistica della Università Cattoli-
ca di Milano e la base concordataria del rilascio del nullaosta. Appa-
re quindi, che nell’esercizio della definizione dei rapporti tra Stato e 
Chiesa ai sensi dell’art.12 Cost., l’Italia abbia ritenuto costituzional-
mente compatibile il permanere di un intervento di gradimento vin-
colante da parte dell’autorità ecclesiastica, per accedere all’esercizio 
di un pubblico ufficio, presso una università, seppure pubblica, ad 
orientamento cattolico. 

Per essere costituzionalmente compatibile, la disposizione con-
cordataria deve ritenersi intesa a disciplinare in modo differente una 
situazione differente: solo accogliendo siffatto ragionamento non vi 
sarebbe violazione dell’art. 51 Cost., riletto in comb. disp. con l’art. 
3 c. 2 Cost. 

Tuttavia, l’esercizio in concreto di tale potere da parte dell’auto-
rità ecclesiastica dovrà però avvenire in conformità ai principi costi-
tuzionali italiani, proprio perché inerisce una istituzione che appar-
tiene all’ordinamento nazionale. Ne deriva quindi, che per quanto le 
autorità ecclesiastiche operino in un ordinamento separato rispetto 
a quello nazionale, i loro provvedimenti dovranno essere giustizia-
bili nell’ordinamento nazionale sulla base di una valutazione di ra-
gionevolezza. 

La soluzione cui perviene l’autorità giurisdizionale italiana po-
trebbe essere altresì differente, quando la giurisdizione appartenga 
alla cognizione amministrativa o a quella del giudice ordinario. In-
fatti, nel caso in cui, come accaduto, venga contestata la procedura 
di conferimento dell’incarico di insegnamento per il rapporto di do-
cenza con l’università il giudice amministrativo opererebbe un sin-

29  Su tale aspetto si tornerà: si rinvia alla trattazione delle scuole non statali 
e delle scuole paritarie. 
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dacato ab externo sulla motivazione, al limite spingendosi fino alla 
valutazione sulla ragionevolezza. Nel giudizio sul rapporto, il giudi-
ce ordinario avrà cognizione piena e nel merito.

Delle due l’una: o il giudice nazionale rileva che quando l’auto-
rità ecclesiastica abbia adottato un provvedimento non conforme ai 
principi costituzionali per disciplinare una situazione che nasce ed i 
cui effetti si esauriscono nell’ordinamento nazionale, abbia operato in 
carenza di potere, oppure si ammette un sindacato sul procedimento 
valutativo, nella verifica anche dell’eccesso di potere. Tuttavia, la Cor-
te di Giustizia esclude chiaramente, quantomeno in via di principio, 
che sia ammissibile il sindacato delle autorità statali sulle valutazioni 
espresse dai vertici di una confessione religiosa, nell’esercizio di una 
funzione riconosciuta legittimamente all’interno dello stato. 

2.  La funzione docente e l’accesso all’insegnamento 

La trasmissione del sapere avviene nella scuola attraverso l’atti-
vità svolta specificamente da ciascun insegnante. Seppure il progetto 
scolastico appaia unitario, il ruolo e la competenza dell’insegnante 
costituiscono elemento essenziale per l’attuazione dei valori costi-
tuzionali: da ciò la particolare attenzione alla formazione dell’inse-
gnante. Accanto al principio costituzionale del concorso pubblico30 

30  Il principio del pubblico concorso, di cui all’art. 97 Cost. è stato indicato 
dalla Corte costituzionale quale “meccanismo strumentale al canone di efficienza 
della pubblica amministrazione” e “forma generale ed ordinaria di reclutamento per 
il pubblico impiego”Cfr. Corte cost. sentenze n. 127 del 13 aprile 2011, in Giur. 
cost. 2011, 2, 1723 n. 159 del 21 aprile 2005, in Giur. cost. 2005, 2, 1290 n. 205 
del 6 luglio 2004, in Giur. cost. 2004, 4, 2230 e n. 39 del 26 gennaio 2004, in Giur. 
cost. 2004, 1. A tale principio “deve riconoscersi un ambito di applicazione ampio, 
tale da non includere soltanto le ipotesi di assunzione di soggetti precedentemen-
te estranei alle pubbliche amministrazioni, ma anche i casi di nuovo inquadramen-
to di dipendenti già in servizio” cfr. Corte cost. sentenza n. 90 del 12 aprile 2012 
in Giur. cost. 2012, 2, 1303. In dottrina, cfr. Cavallo perin R., Pubblico concorso 
e professionalità dei dipendenti pubblici: un diritto costituzionale dei cittadini, in 
Foro amm. CdS. 2002, p. 1994 sgg. melonCelli A., Il Concorso nel pubblico im-
piego, Roma 1994; Di giaComo ruSSo B., Il principio del pubblico concorso nel-
la giurisprudenza costituzionale, in Risorse umane nella pubblica amministrazio-
ne, 2011, pp. 99-128.
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per l’accesso all’insegnamento nelle scuole statali ed in quelle gesti-
te da pubbliche amministrazioni locali, si è affiancata l’esigenza di 
una formazione adeguata e quindi identica per accedere all’insegna-
mento nelle scuole paritarie, attraverso una disciplina unitaria appli-
cabile sul territorio nazionale. Anche sotto questo profilo, quindi si 
manifesta una forte standardizzazione. Soprattutto, l’uniformare la 
formazione degli insegnanti costituisce espressione dell’esigenza di 
adeguata professionalità, come principio costituzionale non solo per 
dare attuazione, in via generale al principio di imparzialità e buon 
andamento di cui all’art. 97 Cost., ma anche per assicurare la piena 
attuazione dei diritti che entrano in gioco all’interno della scuola. 

D’altra parte l’esercizio della attività di insegnamento, viene de-
finito dalla stessa contrattazione collettiva come “funzione docen-
te”. La locuzione vuole esprimere l’attività complessa prestata ed il  
risultato di tale attività. Infatti, la funzione docente realizza il pro-
cesso di insegnamento e di apprendimento, diretto a promuovere lo 
sviluppo umano, culturale, civile e professionale degli alunni. Tale 
funzione si manifesta nel rispetto dell’autonomia culturale e profes-
sionale dei docenti, pur in attuazione delle finalità e degli obiettivi 
previsti dagli ordinamenti scolastici definiti per i vari ordini e gradi 
dell’istruzione e comporta l’adempimento di obblighi correlati non 
sono alla attività di insegnamento, ma anche ad altre attività a que-
sto funzionali. Pertanto, il docente deve possedere competenze di-
sciplinari, psicopedagogiche, metodologico-didattiche, organizzati-
vo-relazionali e di ricerca, documentazione e valutazione. Tali com-
petenze di base si acquisiscono con la formazione iniziale, ma si svi-
luppano con l’esperienza didattica, l’attività di studio e di sistema-
tizzazione della pratica didattica. 

Fermo restando che i criteri per la individuazione e chiama-
ta dell’insegnante nella scuola privata paritaria possono esulare 
dall’applicazione di principi concorsuali, e quindi essere espressione 
della volontà e scelta del gestore della scuola, tuttavia la professio-
nalità deve essere garantita attraverso la formazione che oggi deve 
avvenire nelle università. 

Già il decreto legislativo n. 417 del 1974 sullo stato giuridico 
del personale docente impose la formazione universitaria per gli 
insegnanti. Tuttavia, solo nel 1990 (l. n. 341 del 1990) nell’ambito 
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della riforma degli ordinamenti didattici universitari, si introdusse 
la laurea in Scienze della Formazione Primaria e la Scuola di Spe-
cializzazione per l’insegnamento nelle Scuole Secondarie (SSIS), La 
normativa venne attuata con il d.m. 26 maggio 1998, recante Criteri 
generali per la disciplina da parte delle università degli ordinamen-
ti dei Corsi di laurea in scienze della formazione primaria e delle 
Scuole di specializzazione all’insegnamento secondario. Per l’effet-
to, attraverso il corso di laurea in scienze della formazione primaria, 
per l’insegnamento nella scuola dell’infanzia e nella scuola primaria 
ed attraverso le SSIS si giungeva a conseguire l’abilitazione all’inse-
gnamento. 

Contestualmente, nell'attesa che si portasse a regime il nuovo 
sistema, anche in considerazione della presenza di docenti già at-
tivi, reclutati diversamente, tra il 1999 ed il 2005 sono stati utiliz-
zati altri strumenti per permettere l’acquisizione dell’abilitazione 
all’insegnamento, quali il concorso ordinario abilitante bandito nel 
1999, per l’insegnamento nella scuola dell’infanzia, primaria e se-
condaria, e sessioni riservate di esami per gli anni 2001-02 e 2005-
0631. Nel frattempo, nel contesto della riforma dei sistemi scolasti-
ci, il dlgs. n. 275 del 2005 ha dettato norme generali in materia di 
formazione degli insegnanti ai fini dell’accesso all’insegnamento, 
in attuazione della delega di cui all’art. 5 della l. n. 53 del 2003 la 
legge delega. Per cristallizzare la situazione in essere e promuove-
re i nuovi meccanismi di formazione e quindi di accesso, l’art. 1 
comma 605, lett. c) della l. 27/12/2006 n. 296, aveva trasformato 
le graduatorie permanenti (di cui agli artt. 401 del d.lgs. 16 apri-
le 1994, n. 297, T.U. Istr. e 1 del d.l. n. 97/2004), in graduatorie 
ad esaurimento, utilizzate per il conferimento, da un lato, del cin-
quanta per cento dei posti messi a ruolo e dall’altro degli incarichi 
a tempo determinato. 

Al fine di ricondurre definitivamente ad una modalità unitaria 
ed univoca il percorso di accesso all’insegnamento, l’art. 2 c. 416 
della legge 24/12/2007, n. 244 ha introdotto principi guida per la ri-

31  La prima indetta in applicazione dell’art. 2, comma 4 della legge 3 maggio 
1999, n.124, e dell’art 1 comma 6-bis della legge 27 ottobre 2000, n. 306 e succes-
sive ordinanze; la seconda ai sensi decreto n. 21 del 9 febbraio 2005 e d.m. 18 no-
vembre 2005, n. 85, applicativi dell’art. 2 della legge 4/06/2004, n. 143. 
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definizione dei criteri e delle procedure di reclutamento dei docenti 
delle scuole primarie e secondarie e per la loro formazione iniziale, 
nella prospettiva di un ulteriore processo di riforma. Ha demanda-
to ad un regolamento ministeriale la definizione dei requisiti e del-
le modalità della formazione iniziale e dell’attività procedurale per 
il reclutamento del personale docente, attraverso concorsi ordinari, 
con cadenza biennale. L’art. 64 del d.l. 25/06/2008 n. 112 (conv. 
dalla l. n. 133/2008), proprio in previsione di una totale riforma, ha 
sospeso, l’accesso alle Scuole di specializzazione per l’insegnamen-
to secondario. 

In attuazione, con il d.m. n. 249 del 10.9.2010, il Ministero 
dell’Istruzione Università e Ricerca ha dettato norme per la forma-
zione iniziale del personale docente ed il conseguimento dell’abili-
tazione all’insegnamento nelle scuole dell’infanzia, primarie, secon-
darie e AFAM, per poi riattivare i concorsi ordinari a cattedra, con 
successivo d.m. 24.09.2012, n. 82. 

In particolare, ai sensi del d.m. n. 249/2010 l’abilitazione all’in-
segnamento deve avvenire attraverso tre tipologie di formazione ini-
ziale degli insegnanti (cfr. art. 3). Il primo percorso formativo istitu-
ito per le classi di abilitazione all’insegnamento nell’infanzia e nella 
scuola primaria consta di un corso di laurea magistrale quinquen-
nale, a ciclo unico, comprendente anche un tirocinio da svolgersi, 
contestualmente al ciclo degli studi, a partire dal secondo anno di 
iscrizione (cfr. art. 3, comma 2 lett. a ed art. 6). Il secondo per le 
classi di abilitazione all’insegnamento nelle scuole secondarie di pri-
mo e secondo grado consta di un corso di laurea magistrale ed un 
successivo tirocinio annuale, il cosiddetto “Tirocinio Formativo At-
tivo” (TFA ). 

Infine, il terzo per le classi di abilitazione agli insegnamenti di 
materie artistiche, musicali e coreutiche prevede il conseguimento 
del diploma accademico di secondo livello individuato dal Ministe-
ro per ciascuna delle classi di abilitazione (indirizzo a numero pro-
grammato e prova d’accesso) e successivo TFA annuale (cfr. art. 3, 
comma 3, ed art. 9).

L’accesso a tutti i predetti percorsi formativi deve avvenire 
in numero programmato, come peraltro già previsto dalla legge 
2 agosto 1999, n. 264 ed i posti disponibili sono determinati an-
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nualmente in risposta al fabbisogno di personale docente calco-
lato sulla base della programmazione regionale. (cfr. art. 5 com-
ma 2).

Il TFA prevede quattro gruppi di attività formative (cfr. art. 
10) per il raggiungimento di un totale di 60 crediti formativi uni-
versitari (c.f.u.), comprensivo di attività di apprendimento teorico; 
di un tirocinio diretto ed indiretto, che viene svolto nelle istituzioni 
scolastiche, sotto la guida di un tutor tirocinante, e con la supervi-
sione di altro tutor. Al termine del TFA, si svolge l’esame di abili-
tazione all’insegnamento che costituisce parte integrante del tiro-
cinio, nel quale sono valutati sia l’attività svolta sia l’esposizione 
orale su un tema scelto dalla commissione e che si completa con la 
discussione della relazione conclusiva e l’attribuzione di una vota-
zione finale, per cui l’abilitazione si consegue con una votazione di 
almeno 50/70. 

In via transitoria è stato previsto che l’abilitazione per l’insegna-
mento nella scuola secondaria di primo e secondo grado possa esse-
re conseguita senza ottenere la laurea magistrale, ma solo mediante 
il compimento del tirocinio formativo attivo.

Considerato che il TFA viene svolto presso sedi universitarie 
e l’accesso al TFA è subordinato al superamento di una prova se-
lettiva, sulla base dei posti disponibili, diversamente determinati 
per ogni sede universitaria, che lo ha attivato, l’esperienza che si è 
realizzata sulla base del d.m. 11 novembre 2011, con cui il MIUR 
ha definito le modalità di svolgimento e le caratteristiche delle pro-
ve di accesso ai percorsi, nonché sulla base del d.m. dell’1 giugno 
2012 il MIUR ha indicato i posti disponibili a livello nazionale, ha 
determinato disparità di trattamento nella valutazione e nella am-
missione degli aspiranti presso i singoli atenei. A causa del decen-
tramento si sono verificate ipotesi di idonei non ammessi per man-
canza di posti, o al contrario non copertura di posti per mancanza 
di idonei. 

Il d.m. 25 marzo 2013 n. 81, ha introdotto ulteriori modifiche 
nella disciplina del TFA (così detto ordinario) ed ha previsto un 
nuovo percorso abilitante speciale ( PAS). La determinazione del 
fabbisogno di personale docente, viene determinato non solo sul-
la base del fabbisogno delle scuole statali maggiorato di un trenta 
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per cento «in relazione al fabbisogno dell’intero sistema nazionale 
dell’istruzione» (delle scuole paritarie come avveniva già nella vi-
genza del d.m. 249/2010 nella formulazione originale), ma di tutto 
il sistema educativo di istruzione e formazione ivi compresi i «per-
corsi di istruzione professionale delle regioni» (cfr. art. 5 commi 2 
e 2bis come previsti dall’art. 2 del nuovo decreto), a cui si aggiunge 
il contingente di personale docente assunto con contratto a tempo 
determinato su posti disponibili ma non vacanti, nell’anno scolasti-
co precedente. 

È evidente che anche l’ampliamento del numero dei corsisti, a 
fronte del mantenimento dello stesso contingente di personale dedi-
cato alla formazione, in una logica di contenimento di spesa pubbli-
ca, rischia di provocare un peggioramento della qualità dei percorsi 
formativi. 

Per quanto riguarda il percorso formativo abilitante speciale, 
si prevede che Atenei e Istituzioni AFAM istituiscano, fino all’an-
no accademico 2014-2015, i PAS, estesi alla formazione per l’inse-
gnamento nella scuola dell’infanzia e primaria, cui possono acce-
dere coloro che vantano, in aggiunta ai requisiti generali (titolo di 
studio e/o iscrizione alle SSIS), l’esperienza di docenza protrattasi 
per almeno tre anni scolastici, anche non consecutivi a partire dal 
1999 fino all’a.s. 2012-2013 compreso, senza peraltro prevedere il 
tirocinio indiretto. 

Il d.m. n. 81/2013 prevede quindi che i titoli abilitanti conse-
guiti con i TFA (e ciò vale sia per i TFA ordinari che per i PAS) non 
diano diritto all’inserimento nelle graduatorie ad esaurimento di cui 
all’art. 1, comma 605 della l. n. 27/12/2006, n. 296, ma alla II fa-
scia delle graduatorie di istituto, di cui al d.m. 131/2007, art. 5, 
dalle quali vengono attinti i nominativi per le chiamate di supplenti 
(cfr. tabella 1-bis - art. 15, comma 1bis). Tali titoli abilitanti costi-
tuiscono anche requisito di ammissione alle procedure concorsuali 
per titoli ed esami. 

Per quanto riguarda la formazione continua, pur prevista 
dall’art. 5 della l. n,. 53 del 2003, quale onere a carico del datore 
di lavoro, manca un obbligo a carico del docente. La contrattazio-
ne collettiva (artt. 63 ss.) individua il diritto dell’insegnante alla 
formazione ed all’aggiornamento in servizio, quale leva strategi-
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ca fondamentale per lo sviluppo professionale del docente, per il 
necessario sostegno agli obiettivi di cambiamento, per un’efficace 
politica di sviluppo delle risorse umane. La formazione continua 
appare come condizione di non obbligo ma dovere professionale 
del docente, chiamato ad esercitare le proprie funzioni. Peraltro, 
ad oggi in Italia non è prevista una valutazione del docente, seppu-
re sia stata prevista la istituzione dell’anagrafe telematica di tutti i 
docenti, dalla scuola dell’infanzia alle superiori, contenente i dati 
anagrafici e ai titoli di studio ed abilitazione, anche altre voci quali 
la scuola dove il docente insegna e quelle dove ha lavorato prima; 
le eventuali pubblicazioni di libri o articoli; le eventuali specia-
lizzazioni; le certificazioni «con particolare riferimento alle lingue 
straniere e alle competenze informatiche». Si è auspicato che attra-
verso tale sistema, che costituisce uno strumento di trasparenza, 
si possa anche permettere alle istituzioni scolastiche di individua-
re docenti maggiormente coerenti con i propri obiettivi formativi. 
Il rischio tuttavia, è proprio quello di superare il principio di im-
parzialità nella scelta del docente e nell’assegnazione dell’incarico. 

3.  Il diritto all’istruzione

Il fatto che l’istruzione, effetto intellettivo dell’attività di inse-
gnamento32, non sia espressamente menzionata dalla Costituzione 
come diritto individuale della persona direttamente interessata, non 
ne esclude la tutela e rilevanza costituzionale. A ben vedere, la car-
ta costituzionale individua un vero e proprio sistema dell’istruzione, 
menzionando i vari aspetti che la qualificano. 

Il diritto all’istruzione accoglie in sé una notevole complessità 
di relazioni. Il suo esercizio e soddisfacimento attiene alla crescita 
dell’individuo, alla sua relazione con l’ambiente e costituisce il pre-
supposto per il conseguimento di uno status di cittadinanza in con-
dizioni di effettiva parità. 

32  Cfr. in tal senso Corte cost. sent. n. 7 del 4 febbraio 1967, in Giur. cost. 
1967 e in Foro It., 1967, 1, p. 451. Nella stessa sentenza, l’educazione è intesa “ef-
fetto complessivo e formativo della persona in tutti i suoi aspetti”.
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Se la Repubblica promuove la cultura, ai sensi dell’art. 9, si deve 
rilevare la sussistenza di un diritto a pretendere un intervento posi-
tivo per la diffusione anche della cultura di base. Il contenuto del di-
ritto è però meglio definito e completato in disposizioni successive. 
Non è soltanto l’art. 30 che definisce il dovere e diritto dei genitori 
di istruire i figli, ma gli artt. 33 e 34 ed oggi l’art. 117 Cost. richia-
mano gli interventi pubblici e privati intesi a garantire un effettivo 
esercizio del diritto.

Lo stato infatti, è necessariamente gestore: istituisce scuole di 
ogni ordine e grado e dette scuole sono “aperte a tutti”. Già nel di-
battito costituente emerse la volontà di configurare non tanto un di-
ritto ad essere ammesso a scuola, ma un diritto, più completo, a ri-
cevere una istruzione tale da garantire lo sviluppo della personalità 
dell’individuo per il pieno inserimento nella società e per l’assolvi-
mento dei compiti di solidarietà33. 

Non è soltanto la frequenza della scuola che viene tutelata ma si 
evince l’esigenza di un intervento positivo, diretto a promuovere e 
sostenere il successo formativo degli individui. 

L’istruzione dunque, è diritto individuale e scaturisce da un “bi-
sogno individuale di importanza collettiva”, così da giustificare la 
previsione costituzionale di un intervento pubblico diretto. Non ha 
valenza meramente formale, ma anche e soprattutto sostanziale: non 
è sufficiente garantire l’acquisizione dello status di studente, ma di-
venta necessario assicurare l’effettività dell’accesso all’istruzione. 
Titolari del diritto nei confronti della Repubblica sono tutti gli indi-
vidui, indipendentemente dalle condizioni sociali ed economiche34 .

Per rendere effettivo l’esercizio del diritto, lo stato non solo det-
ta norme, ma organizza ed eroga un servizio pubblico essenziale, 
la cui continuità e non interruzione deve essere garantita per l’esi-
stenza di “valori costituzionali incomprimibili”35. Lo stato infatti, è 
necessariamente gestore: istituisce scuole di ogni ordine e grado e 

33  Limiti G., La scuola nella Costituzione, in Studi per il XX anniversario 
dell’Assemblea Costituente, III, Firenze 1969, 81.

34  PototSChnig U., Istruzione (diritto alla), in Encl. del diritto, Milano 1973, 
vol. XXIII, 96.

35  Corte cost. sent. n. 13 del 13 gennaio 2004, in Foro amm. CDS 2004, 41, 
con nota di Morzenti pellegrini.
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dette scuole sono “aperte a tutti”. Deve garantire l’operatività di un 
apparato istituzionale idoneo ad assicurare il pieno e corretto fun-
zionamento della scuola statale, proprio perché tale apparato istitu-
zionale è “finalizzato alla garanzia dei diritti fondamentali”36. Ne 
costituiscono momento essenziale ed imprescindibile la distribuzio-
ne dei docenti nelle singole scuole per evitare soluzioni di continu-
ità o disagi agli studenti e famiglie37. Rispetto al sistema scolastico, 
il singolo ha quindi diritto di accedere alle scuole statali38, ad essere 
iscritto ed a partecipare alle attività didattiche.

Ulteriore garanzia al pieno esercizio del diritto all’istruzione è 
nella esplicita previsione della sua gratuità. L’esigenza di non far-
ne un diritto a titolarità elitaria ha determinato l’assunzione e l’or-
ganizzazione del servizio da parte dello stato, a condizioni tali da 
renderne gratuito l’accesso. La gratuità, espressamente collegata dal 
costituente al momento dell’istruzione, investe conseguenzialmente 
quegli aspetti che qualificano e connotano la prestazione: la messa a 
disposizione degli ambienti scolastici e del corpo insegnante, il fat-
to “dell’impartire l’istruzione”39. La gratuità non è quindi intesa in 
senso assoluto, ma deve essere tale da agevolare in ogni direzione 
l’adempimento dell’obbligo scolastico40. Ed è pur vero che la gratu-
ità, tradizionalmente, è strettamente correlata all’obbligo di istru-
zione. Tuttavia, nel modello costituzionale, dall’obbligo scolastico 
si separa, per costituire il presupposto per l’effettività dell’esercizio 
del diritto41.

36  Corte cost. sent. n. 13 del 13 gennaio 2004, cit. 
37  Sul tema delle istituzioni delle libertà si rinvia a Barbera A., Le libertà fra 

“diritti”e “istituzioni”, in Scritti in onore di Mortati, vol. I, Milano, 1978
38  In via di prima approssimazione il riferimento è espressamente rivolto al-

le scuole statali. Per quanto riguarda le scuole parificate, si tratterà in prosieguo. 
39  Cfr. in tal senso Corte cost. sent. n. 7 del 4 febbraio 1967, cit. Ciò che è 

coperto dalla gratuità è il fatto “dell’impartire l’istruzione” ovvero, la prestazione. 
La norma che immediatamente fu adottata in attuazione del disposto costituziona-
le è indicata nell’art. 4 della l.n. 1859/62, che ha stabilito l’esonero dal pagamento 
di tasse e dal versamento di qualsiasi contributo per l’iscrizione e la frequenza nel-
la scuola media. 

40  Cfr. in questo senso Corte cost sent. n. 106 del 19 luglio 1968, in Giur. 
cost., 1968, 1671.

41  Pototschnig U., Istruzione (diritto alla), in Encl. del diritto, Milano 1973, 
vol. XXIII, 100.
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Il diritto all’istruzione si configura quindi come diritto sociale, 
costitutivo del diritto di cittadinanza. Richiede per la sua realizzazio-
ne l’intervento pubblico per realizzare l’uguaglianza, anche al fine di 
cercare la sintesi con la libertà, per il raggiungimento di una “libertà 
uguale”42. Costituisce momento fondamentale del processo di forma-
zione della personalità e fa sorgere la pretesa a partecipare a percorsi 
scolastici. Il diritto di istruzione riferito al momento dell’iscrizione alla 
scuola è assoluto, con la conseguenza che è vietata ogni discriminazio-
ne per quanto riguarda il momento di ammissione a scuola43. Entrano 
in gioco profili differenti, tali per cui per rendere effettivo l’esercizio del 
diritto all’istruzione devono essere contestualmente garantito l’eserci-
zio delle libertà fondamentali del minore, le libertà del docente, l’effetti-
vità nell’erogazione delle prestazioni, sia nei rapporti con i soggetti pub-
blici che con i privati che intervengono. L’aspettativa di istruzione non 
si configura più e soltanto come pretesa ad avere un servizio, ma come 
diritto ad ottenere un risultato per la formazione della personalità e tale 
diritto si esercita nei confronti di tutti i soggetti coinvolti44. 

Tuttavia, con riferimento agli altri aspetti che concorrono a ren-
derlo effettivo, l’esercizio del diritto sembra assumere una certa “re-
latività” in quanto condizionato dalle risorse finanziarie disponibili. 
Si ripresenta la tensione tra effettività del diritto e risorse disponi-
bili, aspetto molto delicato nella materia perché dal contesto costi-
tuzionale “il diritto all’istruzione, all’educazione e all’integrazione 
scolastica è un diritto pieno, non suscettibile di affievolimento ne-
anche di fronte alle esigenze di organico e di bilancio dello stato”45. 

Al dovere dello stato di approntare il servizio concorre il dove-
re della famiglia a sopportare anche i maggiori oneri per assicurare 
il pieno soddisfacimento del diritto all’istruzione del discente. Per-
tanto, il dettato costituzionale garantisce la gratuità del servizio nei 
propri elementi costitutivi ed impone allo stato l’organizzazione del 

42  Su questi aspetti cfr. BaldaSSarre A., Diritti sociali, in Encicl. Giur. XI, 
Roma 1989, 6.

43  Tale considerazione risulta desumibile direttamente dalla costituzione: co-
sì CriSaFulli V., La scuola nella costituzione, in Riv. Trim. dir. Pubblico, 1956, 64.

44  Cfr. Barone G. VeCChio G., Il diritto all’istruzione come diritto sociale, Na-
poli 2012, 102, che individua una componente privatistica del diritto all’istruzione. 

45  Così Consiglio di Stato sez. VI, sent. n. 2231 del 21 aprile 2010, in www.
giustizia-amministrativa.it.
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servizio. Individua nei genitori i soggetti passivi degli ulteriori ed ac-
cessori oneri. 

Le difficoltà concrete a sopportare detti maggiori oneri sono ov-
viate con le misure di cui all’art. 31 Cost., per la tutela dell’infanzia 
e della famiglia. La previsione costituzionale relativa all’intervento 
positivo per la tutela dell’infanzia deve garantire che tali misure sia-
no destinate ai genitori, anche se non uniti in famiglia. Ulteriori in-
terventi statali sono giustificati dal compito della repubblica di pro-
muovere la diffusione della cultura, quali misure per rendere possi-
bile l’accesso ala dotazione libraria. 

I genitori sono titolari del diritto ad istruire i figli, diritto che è 
prima di tutto dovere. Pertanto, i limiti all’esercizio del diritto si ri-
scontrano nell’interesse generale in quanto l’istruzione è anche bi-
sogno a “rilevanza collettiva”. Le modalità attraverso le quale detto 
interesse generale deve essere perseguito saranno fissate dal legisla-
tore statale, nel rispetto delle prescrizioni di cui agli artt. 33 e 34 
Cost. Quindi, il genitore non avrà alcuna discrezionalità nell’an: la 
obbligatorietà della scuola espressamente prevista dal costituente è 
principio cogente. Ulteriormente, il legislatore detta norme per ga-
rantire il perseguimento proprio del fine generale dell’istruzione, at-
traverso quelle “norme generali sull’istruzione” che conformano gli 
aspetti fondanti l’offerta formativa ed i percorsi di studio. Nel rispet-
to di tali doveri il genitore è anche titolare di un diritto ad istruire i 
propri figli, diritto che si esercita nei confronti dei pubblici poteri e 
degli stessi figli. Nei confronti dei pubblici poteri il genitore ha il di-
ritto a vedere adempiuti gli obblighi costituzionali diretti alla istitu-
zione di scuole di ogni ordine e grado e di gratuità dell’istruzione46, 
oltrechè ad ottenere le misure di sostegno ai sensi dell’art. 31 Cost. 
Nei confronti del figlio, il genitore ha diritto ad istruirlo nel rispetto 
della personalità dello stesso, che è individuo i cui diritti inviolabili 
sono riconosciuti ai sensi dell’art. 2 Cost. Evidentemente titolare del 
diritto all’istruzione è il destinatario dell’insegnamento: il discente. 
Il diritto all’istruzione si configura variamente, in quanto durante il 
periodo della scuola dell’obbligo la scelta del discente può incontra-
re maggiori limiti, nel dovere del genitore di istruirlo e nella possi-

46  Nei limiti e secondo le modalità sopra esposte. 
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bilità dello stato di definire i contenuti degli insegnamenti. Conte-
stualmente e per il periodo della scuola, lo stesso discente ha il dirit-
to all’accesso all’istruzione e quindi la pretesa all’approntamento del 
servizio scolastico gratuito. 

Il diritto all’istruzione si configura come diritto sociale, come 
diritto di ciascuno all’istruzione gratuita ed obbligatoria per almeno 
otto anni, ai meritevoli come diritto ad accedere ai più alti gradi de-
gli studi. Per gli alunni delle scuole private, esso si configura come 
diritto a conseguire il titolo di studio finale per effetto dei controlli 
statali. 

Il riconoscimento del diritto all’istruzione è avvenuto anche in 
sede internazionale e comunitaria. L’art. 29 della Convenzione dei 
diritti del Fanciullo di New York (ratificata con l. 176/91). indivi-
dua tra le finalità dell’educazione del fanciullo quella di sviluppare 
la personalità e di prepararlo ad assumere le responsabilità della vi-
ta.

Il trattato dell’Unione europea, nel dettare norme generali sulla 
politica dell’istruzione ha espressamente affermato il proprio inter-
vento per contribuire allo sviluppo di una istruzione di qualità attra-
verso la cooperazione degli stati membri (art. 149 del Trattato) ed 
al rafforzamento della politica di formazione professionale (art. 150 
del Trattato). 

L’esigenza di assicurare una istruzione di qualità viene ribadi-
ta negli atti comunitari ed esplicitata in modo organico, ma in sede 
politica, nella cd. “strategia di Lisbona”47, poi ribadita nei successi-
vi documenti adottati in materia, intesi a garantire la realizzazione 
degli obiettivi di crescita dell’economia e di competitività sui merca-
ti internazionali. È evidente che l’impostazione assunta dall’Unione 
Europea è intesa a superare le condizioni di analfabetismo e disper-

47  Il 23 e 24 marzo 2000, si è tenuta a Lisbona una sessione straordinaria del 
Consiglio europeo, per concordare un nuovo obiettivo strategico per l’Unione per 
il successivo decennio, al fine di sostenere l’occupazione, le riforme economiche e 
la coesione sociale nel contesto di un’economia basata sulla conoscenza. Nel corso 
del Consiglio europeo del giugno 2005, sono approvati gli “Orientamenti integrati 
per la crescita e l’occupazione 2005-2008”, che hanno impegnato gli stati a redi-
gere piano nazionale per la crescita e l’occupazione su base triennale. Al Consiglio 
Europeo del 13 e 14 marzo 2008 è stato avviata l’ultima fase in vista della conclu-
sione del decennio. 
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sione scolastica, al fine di assicurare l’acceso al lavoro e la circola-
zione dei lavoratori. 

Agli indirizzi di politica scolastica l’Unione Europea affianca 
una ulteriore esigenza di formazione continua, lungo tutto l’arco 
della vita (longlife learning) per permettere effettivamente lo svolgi-
mento di prestazioni di lavoro di qualità. Prima di tutto, pertanto la 
stessa offerta formativa scolastica deve essere “di qualità”. Insieme 
al principio di efficienza è affermata l’esigenza di equità, per garan-
tire l’accesso di tutti all’istruzione e formazione48. 

A ben vedere, questa scelta non è estranea alla volontà del co-
stituente. Infatti, l’art. 33 Cost. ha espressamente indicato l’obbligo 
dell’esame di stato non solo per il conseguimento di un titolo finale 
o di una abilitazione anche per il passaggio da un ciclo di studi all’al-
tro. Tale previsione ha la funzione di accertare e garantire la serie-
tà degli studi durante i diversi cicli di istruzione. Il fatto che si tratti 
di un “esame di stato” è l’espressione dell’esigenza di un imparziale 
controllo su tutte le scuole statali e non statali, in modo da garanti-
re in concreto un trattamento equipollente agli alunni49. Infatti, lo 
strumento di valutazione del singolo studente attraverso l’esame di 
stato costituisce evidentemente un metodo imparziale e trasparen-
te, disciplinato e tutelato dalle garanzie costituzionali di cui all’art. 
97 Cost.50. 

Se da un lato la Carta costituzionale obbliga il superamento 
dell’esame di stato per l’accertamento delle competenze e conoscen-
ze acquisite, il discente è titolare di una situazione giuridica sogget-
tiva diretta ad ottenere l’offerta di un servizio che gli assicuri il rag-
giungimento di detti risultati. Per monitorare la qualità del sistema 
scolastico e di promuovere l’adozione di misure per migliorare la 

48  Cfr. Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento euro-
peo dell’8 settembre 2006 « Efficienza ed equità dei sistemi europei di istruzione 
e di formazione», COM(2006) 481, non pubblicata in GUE, in http://europa.eu/
scadplus/leg/it/cha/c11095.htm.

49  Sul trattamento equipollente, si rinvia anche a quanto si esporrà in relazio-
ne alla scuola paritaria ed alle scuole non statali e paritarie.

50  Sulla necessità dell’esame di stato per garantire la serietà dei percorsi sco-
lastici, siano essi nelle scuole statali che in quelle paritarie, cfr. la relazione del Pre-
sidente della Commissione per la Costituzione Meuccio Ruini che accompagna il 
Progetto di Costituzione della Repubblica italiana. 
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qualità del sistema scolastico e promuovere migliori risultati, il dlgs. 
286 del 2004 ha riordinato l’INVALSI (Istituto nazionale di valu-
tazione del sistema dell’istruzione), ente di ricerca dotato di perso-
nalità giuridica di diritto pubblico, sottoposto alla vigilanza del Mi-
nistero della Istruzione e chiamato a valutare la dirigenza scolastica 
ed il profitto degli studenti, al fine di verificare la qualità dell’offerta 
formativa51. 

Peraltro, la valutazione della qualità e dell’efficienza del servi-
zio spetta al discente in concorso con i genitori che sono costituzio-
nalmente responsabili dell’educazione dei figli e quindi assumono la 
sostanziale qualifica di utenti52.

4.  Segue: i titolari del diritto: i disabili 

Gli artt. 33 e 34 Cost. non contengono alcun riferimento espli-
cito al trattamento del disabile, ma l’art. 38 Cost. riconosce il di-
ritto degli “inabili” e “dei minorati” all’educazione e all’avviamen-
to professionale all’art. 38 e quindi nel titolo relativo ai rapporti 
economici e al lavoro. In coerenza con questa scelta, nelle propo-
ste avanzate in sede di lavori dell’assemblea costituente, si chiede-
va che lo Stato assumesse l’onere economico della loro educazio-
ne, con l’intento di “recuperare la residua capacità lavorativa” per 
beneficio della collettività e comunque attraverso la istituzione di 

51  Infatti, predispone annualmente i testi della nuova prova scritta, a carattere 
nazionale, volta a verificare i livelli generali e specifici di apprendimento consegui-
ti dagli studenti nell’esame di Stato al terzo anno della scuola secondaria di primo 
grado; predispone modelli da mettere a disposizione delle autonomie scolastiche ai 
fini dell’elaborazione della terza prova a conclusione dei percorsi dell’istruzione se-
condaria superiore.

52  Il T.A.R. Lazio Roma, sez. II, 20 settembre 2005, n. 722, in Foro amm. 
TAR 2005, 9 2844, ha espressamente affermato: “ben può l’Assemblea delle fami-
glie valutare i risultati delle attività pedagogiche di competenza degli insegnanti e, 
quindi, l’efficienza del servizio scolastico, gravando sui genitori direttamente la re-
sponsabilità dell’educazione dei figli con la conseguenza che anch’essi sono in so-
stanza utenti e, di conseguenza, sono in grado di valutare la qualità ed i risultati 
ottenuti”. 
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corsi e classi separate53. In tale ottica, l’ordinamento nazionale di-
sponeva quindi che l’educazione dei disabili avvenisse in scuole 
speciali o comunque in classi differenziali. La l. n. 1073 del 24 lu-
glio 1962 e la l. n. 942 del 31 ottobre 1966, introdussero misure 
economiche per il funzionamento delle strutture speciali. All’atto 
dell’istituzione della scuola media statale con la l. n. 1859 del 31 
dicembre 1962, furono previste classi differenziali per “alunni di-
sadattati scolastici” (art. 12). Anche nella scuola materna statale fu 
prevista l’istituzione di sezioni speciali e, nei casi più gravi di scuo-
le speciali per i bambini affetti da disturbi dell’intelligenza o del 
comportamento o da menomazioni fisiche o sensoriali (l. n. 444 
del legge 18 marzo 1968). 

L’orientamento mutò a partire dagli anni settanta, quando la 
l. n. 118 del 30 marzo 1971 stabilì che l’istruzione dell’obbligo dei 
disabili dovesse avvenire nelle classi normali della scuola pubbli-
ca, salvo i casi di impossibilità per gli stessi di frequentare a scuo-
la. Soltanto per gli ultimi dovevano essere istituite sezioni distacca-
te classi separate nei centri di ricovero e di cura. Per realizzare in 
concreto l’integrazione, la l. n. 517 del 4 agosto 1977, nell’abolire 
le classi differenziali, ha previsto limitazioni numeriche delle classi 
e la predisposizione di particolari servizi ed impiego di docenti spe-
cializzati54. Per quanto riguarda la scuola secondaria, furono previ-
ste misure di integrazioni educativa a livello regionale55. Riferimenti 
ad iniziative concrete per la integrazione dei disabili si rinvenivano 
nella definizione normativa dei compiti degli organi collegiali della 
scuola (cfr. D.P.R. 31 maggio 1974, n. 416, artt. 3, 6, 12 e 15) ed 
in alcune circolari ministeriali (nn.129 del 28 aprile 1982 e 163 del 
16 giugno 1983), relativa alle prove di esame di maturità da parte di 
candidati disabili.

53  Cfr. emendamenti esaminati dall’Assemblea Costituente il 30 aprile 1947, 
in Camera dei deputati, 1970, cit., 1304-1332.

54  L’art. 12 della l. n. 279 del 20 maggio 1982, n. 270 ha previsto la figu-
ra dell’insegnante di sostegno, nel numero di uno ogni quattro alunni portatori di 
handicaps. 

55  l. r. Veneto 8 maggio 1980, n. 46; l.r. Friuli-Venezia Giulia 21 dicembre 
1981, n. 87; l.r. Sicilia 18 aprile 1981, n. 68; l.r. Calabria 3 settembre 1984, n. 28.
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A fronte di tale contesto normativo, la Corte costituzionale56 
aprì finalmente la strada per affermare l’esistenza costituzionale del 
diritto dei disabili non solo all’istruzione obbligatoria ma anche all’i-
struzione superiore in un contesto di inserimento ed integrazione 
nella scuola, al fine di favorire il processo educativo insieme a com-
pagni normodotati.

Il cambiamento di prospettiva è evidente laddove si ritiene su-
perata la concezione di una radicale irrecuperabilità ed si indivi-
dua nella socializzazione un elemento essenziale per la salute degli 
interessati. Di conseguenza la legislazione è intervenuta ad elevare 
il livello di tutela e gli ambiti di intervento tenuto conto della esi-
genza generale della salvaguardia della personalità e dei diritti dei 
disabili, che trovano diretto fondamento nella garanzia costituzio-
nale della dignità della persona “e del fondamentale diritto alla 
salute degli interessati, intesa quest’ultima nel significato, proprio 
dell’art. 32 Cost., comprensivo anche della salute psichica oltre 
che fisica”57. 

Nell’ordinamento costituzionale la scuola si pone come sede pri-
oritaria dove si svolge il processo di riabilitazione del disabile per la 
sua integrazione nella società ed il diritto all’istruzione è diritto fon-
damentale, che per i disabili si realizza all’interno delal scuola. Sotto 
l’opposto punto di vista, l’integrazione determina un vantaggio edu-
cativo e formativo anche per gli studenti normodotati, in considera-
zione che anche per loro si ripropone, all’interno della formazione 
scuola, il pluralismo proprio della società anche sotto il profilo delle 
condizioni psico- fisiche dell’individuo. 

Se da un lato gli interventi vogliono garantire un inserimento 
del disabile perché possa concorrere, in relazione alle sue capaci-
tà, al progresso della società, pur sempre la centralità della per-

56  Cfr. Corte cost. sent. 8 giugno 1987, n. 215 in Riv. giur. scuola, 1987, 767, 
con cui dichiarò l’illegittimità costituzionale dell’art. 28, terzo comma, della legge 
n. 118 del 1971 va dichiarato costituzionalmente illegittimo nella parte in cui, in ri-
ferimento ai soggetti portatori di handicaps, prevede che “Sarà facilitata”, anziché 
disporre che “È assicurata”, la frequenza alle scuole medie superiori.

57  Oltre a quanto emerge dalla sent. n. 215 del 1987 citata alla nota preceden-
te, cfr. anche Corte cost. sent. n. 167 del 10 maggio 1999, in Giur. cost. 1999, 1607 
con osservazione di VituCCi. Di recente, tale prospettiva è stata ribadita da Corte 
cost. sent. n. 251 del 4 luglio 2008, in Giur. cost. 2008, 4, 2931. 
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sona umana è la base della disciplina normativa. L’inserimento 
del disabile è l’espressione del riconoscimento della dignità uma-
na, quale valore che si manifesta nell’autostima e fa riconoscere 
la propria identità nel momento della relazione con gli altri indi-
vidui. 

È evidente che appartiene alla discrezionalità del legislatore ve-
rificare qualità ed entità delle misure per rendere effettiva la tutela 
delle persone disabili, alla stregua degli artt. 2, 3 e 32 Cost., effet-
tuando il corretto bilanciamento tra tutti i valori costituzionali in 
gioco, tuttavia deve essere comunque rispettato il nucleo indefetti-
bile di garanzie per il pieno esercizio dei diritti di cui costoro sono 
titolari, al fine della piena integrazione prima nella scuola, quindi 
nella società. 

Considerato allora che la scuola è la formazione sociale entro 
cui si svolge la personalità di ciascun individuo, indipendemente 
dalle proprie menomazioni psico – fisiche ed è aperta a tutti, né so-
no ammesse discriminazioni all’entrata o alla permanenza.

Si tratta di una scuola aperta a tutti, ai sensi dell’art. 34 c. 1 
e nella quale non sono ammesse discriminazioni. Anzi, ai sensi 
dell’art. 3 c. 2 Cost. lo Stato si deve impegnare per garantire il su-
peramento di disuguaglianze che ostacolino il pieno sviluppo delle 
persone dei cittadini: e ciò deve fare anche all’interno delle proprie 
formazioni sociali quali la scuola pubblica. 

Ed ancora, se la scuola dell’obbligo è gratuita, l’art. 34 ricono-
sce il diritto di accesso ai gradi superiori degli studi per i capaci e 
meritevoli e la necessità di un impegno della Repubblica al fine di ri-
muovere gli ostacoli di ordine economico. I disabili non sono esclusi 
dalla partecipazione alle sovvenzioni per l’accesso ai gradi superio-
ri degli studi, quando capaci e meritevoli (art. 34 Cost.). La capa-
cità, voluta dal costituente, non è esclusa quando la persona di cui 
trattasi sia portatore di handicap: nei confronti di costoro cambie-
rà il parametro di valutazione, ma non potrà negarsi che siano tito-
lari del diritto allo studio costituzionalmente tutelato, considerato 
l’impegno della repubblica a rimuovere gli ostacoli per lo sviluppo 
dell’uomo. Tale presa di posizione trova fondamento costituziona-
le non solo negli artt. 34 c. 2 e 3 Cost. ma anche nello stesso art. 38 
della Cost. che impone l’obbligo di adottare misure di integrazione 



Le libertà e l’esercizio dei diritti 69

e sostegno, idonee a consentire ai portatori di handicap la frequenza 
degli istituti d’istruzione anche superiore58. 

Il legislatore facendo proprio il ragionamento ed i principi affer-
mati dalla corte costituzionale intervenne con la l. n. 104 del 1992, 
che costituisce normativa fondamentale per l’integrazione dell’alun-
no disabile in ogni ordine e grado di scuola, e prevede prestazioni 
che costituiscono livelli essenziali per la realizzazione dei pieni di-
ritti della persona umana. Prevede la presenza di personale specia-
lizzato docente e non docente nella scuola, attraverso momenti di 
collaborazione tra istituzione scolastica, servizio sanitario ed ente 
locale, per la realizzazione di un piano educativo personalizzato. Da 
ultimo, l’adesione al modello diagnostico ICF (International Calssi-
fication of functionining) dell’OMS, che considera la persona nella 
sua totalità, in una dimensione bio – psico sociale, sono stati indivi-
duati i Bisogni Educativi Speciali (BES- Special Educarional Needs) 
di cui la disabilità costituisce una sottocategoria, insieme ali distur-
bi evolutivi specifici ed allo svantaggio socio economico, linguistico 
e culturale. 

Accanto agli strumenti adottati per ciascun BES si rafforza 
quindi la cultura dell’inclusione, anche sotto il profilo organizzativo. 

Nei Centri Territoriali di Supporto59 è stato individuata la sede 
ottimale per promuovere e coordinare gli opportuni interventi, pur 
nel rispetto della loro originaria funzione diretta al potenziamento 
del contesto scolastico mediante le nuove tecnologie, costituisco-
no un nodo di raccordo tra amministrazione e scuole e tra le stesse 

58  Così Corte costituzionale, 08 giugno 1987, n. 215, in Giur. it. 1988, 
I,1,148. 

59  Nell’ambito del progetto “Nuove Tecnologie e Disabilità” i Centri Terri-
toriali di Supporto (CTS) sono stati istituiti dagli Uffici scolastici Regionali, in ac-
cordo con il MIUR e sono collocati presso scuole “polo”. La loro sede coincide con 
quella della istituzione scolastica accogliente. Gli USR possono integrare e riorga-
nizzare la rete dei CTS secondo le effettività necessità del territorio, prevedendone 
almeno uno a livello provinciale. In quanto punti di riferimento per le scuole del 
territorio, sono chiamate a coordinare le proprie attività con Province, Comuni, 
Servizi Sanitari, Associazioni delle persone con disabilità e famigliari, Centri di ri-
cerca, di formazione e documentazione. Accanto ai CTS sono stati istituiti, a livello 
di distretto sociosanitario, i Centri territoriali per l’inclusione – CTI. L’obiettivo è 
quello di creare reti di confronto e di formazione per gli insegnanti curricurali. Sul 
punto cfr. cap. III, sez. III.
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scuole per garantire una migliore professionalità e sensibilizzazio-
ne ai bisogni specifici. Già il d.m. 12 luglio 2011, ha attribuito un 
ruolo di supporto e di ausilio ai docenti secondo un modello coope-
rativo. Accertata la disabilità con esame collegiale di competenza 
della Azienda Sanitaria locale, su richiesta dei genitori o tutori (l. 
n. 289/02 art. 35, comma 7, DPCM 23 febbraio 2006 n. 185), vie-
ne redatto apposito certificato recante la diagnosi funzionale, indi-
cando e distinguendo l’assistenza di base di competenza scolastica 
dall’assistenza specialistica per l’autonomia. Il documento è conse-
gnato alle famiglie, perché venga trasmesso alle scuole ed il dirigente 
scolastico mette a disposizione degli operatori coinvolti per la reda-
zione del profilo dinamico funzionale. Questo atto è predisposto dai 
docenti curricolari e dagli insegnanti specializzati delle scuole con la 
collaborazione dei familiari dell’alunno, con la consulenza degli ope-
ratori dell’ASL e dell’insegnante operatore pedagogico.

Quindi, sulla base di detto documento è redatto il piano educa-
tivo individualizzato, predisposto dal team docente e/o dal consiglio 
di classe comprensivi degli insegnanti di sostegno e dell’operatore 
per l’assistenza specialistica all’autonomia e alla comunicazione per-
sonale entro il 30 novembre dell’anno scolastico frequentato dall’a-
lunno. Il Piano educativo individualizzato viene discusso e concor-
dato con la famiglia dell’alunno e con gli operatori dell’ASL, quindi 
deliberato dal consiglio di classe. 

Tali prestazioni costituiscono livelli essenziali per la realizzazio-
ne dei pieni diritti della persona umana, in quanto dirette a garanti-
re uniformemente sul territorio nazionale la realizzazione dei diritti 
fondamentali dei disabili60.

Il Consiglio di Stato61 ha affermato che, il diritto alle prestazioni 
in materia, garantisce l’attuazione dei diritti fondamentali della per-
sona umana, trattasi di un diritto incomprimibile che, potendo pa-

60  In tal senso, Corte costituzionale, 29 ottobre 1992, n. 406, in Cons. Stato 
1992, II,1425, che definisce tale esigenza come “interesse nazionale, stringente ed 
infrazionabile”. 

61  Cfr. Consiglio di Stato sez. atti normativi, n. sez. 4699/03 resa all’adunan-
za del 29 agosto 2005, sullo schema di regolamento avente ad oggetto “Modalità 
e criteri per l’individuazione dell’alunno come soggetto portatore di handicap, ai 
sensi dell’art. 35 c. 7 della l.27 dicembre 2002 n. 289”, in www.giustizia-ammini-
strativa.it.
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tire differenze sull’intero territorio nazionale, costituisce un livello 
minimo essenziale. 

Per l’effetto, allo studente disabile deve essere assicurata la pre-
senza di tre figure: l’insegnante di sostegno, l’assistente educativo 
e/o alla comunicazione; l’assistente all’igiene Inoltre, al fine di ga-
rantire l’integrazione e l’adeguato sviluppo della persona, l’art. 10 
del D.M. 3 giugno 1999 n. 141 ha previsto che, di regola, in una 
classe non vi può essere che un bambino diversamente abile62. 

Questo “nucleo indefettibile di garanzie” costituisce il limite al-
la discrezionalità del legislatore63, che dovrà tenere conto del fatto 
che la categoria “disabile” non è omogenea, ma ad essa sono ricon-
dotti soggetti in condizioni fortemente differenziate tra loro. Per-
tanto, a fronte di ulteriori disuguaglianze, il legislatore deve indi-
viduare strumenti idonei a assicurare il miglioramento della perso-
na nell’ambito scolastico e sociale, tenendo conto della tipologia di 
handicap ed ammettendo interventi di maggiore supporto in caso 
di gravi disabilità64. Si ribadisce così, da un lato l’obbligo costitu-
zionale a garantire l’esercizio delle facoltà che concorrono a defi-
nire il contenuto del diritto fondamentale del disabile all’integra-

62  Sull’esigenza di tutelare e garantire la corretta attuazione di tale normativa, 
cfr. T.A.R. Lazio Roma, sez. II, 10 ottobre 2007, n. 9926, in Foro amm. TAR 2007, 
10 3158. Inoltre, il diritto del disabile ad un insegnante di sostegno si estende a tut-
ti i gradi scolastici e quindi anche alla scuola dell’infanzia: così Tribunale Venezia, 
09 marzo 2004, Giur. merito 2004, 1829.

63  La giurisprudenza costante della corte costituzionale non nega la discre-
zionalità del legislatore nella individuazione delle misure necessarie alla tutela dei 
diritti del persone disabili: cfr. Corte costituzionale, 04 luglio 2008, n. 251, in Giur. 
cost. 2008, 4 2931; Corte costituzionale, 23 ottobre 2009, n. 269, www.corteco-
stituzionale.it. Tuttavia, in coerenza con la giurisprudenza relativa ai diritti sociali 
precisa che la discrezionalità non è assoluta, ma trova evidentemente il limite nelle 
scelte costituzionali e quindi nel nucleo inderogabile di garanzie di effettività del 
diritto: cfr. Corte costituzionale, 22 giugno 2000, n. 226, in Giur. cost. 2000, 1773 
e Corte costituzionale, 04 luglio 2008, n. 251, cit.

64  La Corte costituzionale ha affermato l’irragionevolezza delle disposizio-
ni nazionali che pur prevedendo ore aggiuntive di sostegno al fine di garantire una 
specifica forma di tutela ai disabili gravi, stabilivano comunque un limite massimo 
di ore di sostegno, con l’evidente conseguenza di impedire l’avvalimento di insegna-
ti specializzati nel sostegno in deroga al rapporto studenti-docenti. In tal modo, la 
soppressione della disciplina che permetteva l’assunzione a tempo determinato di 
insegnanti di sostegno andava ad incidere sul nucleo duro delle garanzie costituzio-
nali: cfr. Corte cost. sentenza 26 febbraio 2010 n. 80 in www.cortecostituzionale.it.
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zione scolastica e, dall’altro, l’esigenza di verificare in concreto le 
situazioni di fatto differenti, attraverso l’applicazione del principio 
di uguaglianza all’interno di una categoria non omogenea. L’obbiet-
tivo primario è quello della massima tutela del diritto all’istruzione 
ed integrazione, fino alla previsione di un’ora di sostegno per ogni 
ora di frequenza, con rapporto uno ad uno tra docente e studente. 
In mancanza di organico di diritto, l’assunzione può essere fatta an-
che a tempo determinato. Infatti, per rendere effettivo il diritto del 
disabile all’istruzione ed all’integrazione scolastica si deve ritenere 
l’esistenza del diritto soggettivo all’insegnamento individualizzato65. 
L’assegnazione dell’insegnante di sostegno deve essere quindi valu-
tata in relazione al caso specifico ed alle difficoltà riscontrate nelle 
diverse aree di apprendimento. 

La spesa pubblica per l’assunzione, anche a tempo determinato, 
di insegnanti di sostegno costituisce intervento costituzionalmente 
necessario, in presenza di persone con disabilità gravi, che richiedo-
no una maggiore protezione per l’effettivo inserimento nella scuola e 
nella società. Si appresta quindi una tutela forte soprattutto laddove 
vi sono due diritti sociali – alla istruzione ed alla salute – che devo-
no necessariamente essere garantiti, pena violazione del valore della 
dignità dell’uomo. Ed infatti, il diritto all’istruzione, all’educazione 
ed all’integrazione è un diritto assoluto e pieno, che non può essere 
affievolito. Sembra quindi accogliersi l’impostazione che nega il bi-
lanciamento tra un diritto assoluto e le esigenze di bilanci, che evi-
dentemente operano su piani diversi. 

Il legislatore nazionale ha previsto espressamente a proprio ca-
rico le sole spese relative all’educazione ed all’istruzione, ponendo a 
carico dei soggetti che redigono il Piano educativo individualizzato 
l’onere di elaborare le proposte relative all’individuazione delle ri-
sorse necessarie, compresa l’indicazione delle ore di sostegno66. Le 
spese relative a finalità diverse dall’educazione e dall’istruzione ri-
mangono quindi a carico degli altri soggetti istituzionali.

I disabili sono titolari anche del diritto alla formazione per gli 

65  Così Consiglio di Stato sez. VI, sent. n. 2231 del 21 aprile 2010, in www.
giustizia-amministrativa.it.

66  Cfr. art. 10 c. 5 della l. n. 122 del 30 luglio 2010, disposizione rubricata 
Riduzione della spesa in materia di invalidità.
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adulti. Infatti, da un lato si deve rilevare che gli alunni portatori di 
handicap possono completare la scuola dell’obbligo fino al raggiun-
gimento del diciottesimo anno di età ed hanno diritto quindi all’ac-
cesso gratuito, per quanto disposto dagli artt. 312 ss. del dlgs. n. 
297/94. Dall’altro, gli alunni handicappati possono esercitare il loro 
diritto all’istruzione anche con la frequenza di corsi per adulti fina-
lizzati al conseguimento del diploma, quando entro il diciottesimo 
anno di età non l’abbiamo conseguito. Anche questo ulteriore per-
corso educativo deve essere supportato dalle misure di sostegno di 
cui alla l. n. 104 del 1992, in modo ancora più evidente considerata 
l’esigenza di integrare l’adulto disabile nella società67. 

Proprio nell’occasione di valutare la normativa nazionale che 
non prevedeva la concessione di un’indennità di frequenza anche 
per i minori invalidi che frequentino gli asili nido, la Corte costitu-
zionale è giunta a specificare che il “servizio fornito dall’asilo nido 
non si riduce, infatti, ad una funzione di sostegno alle famiglie nella 
cura dei figli o di mero supporto per facilitare l’accesso dei genitori 
al lavoro, ma comprende anche finalità formative, essendo rivolto a 
favorire l’espressione delle potenzialità cognitive, affettive e relazio-
nali del bambino di età inferiore ai tre anni”68. 

Riconoscimenti dei diritti dei disabili sono stati affermati anche 
in sede comunitaria ed internazionale. L’art. 26 della Carta di Nizza 
ha espressamente previsto che l’Unione europea riconosce il diritto 
dei disabili a beneficiare di misure per assicurare il raggiungimento 
di autonomi, l’inserimento sociale e professionale, senza però por-
re vincoli di integrazione, soprattutto per quanto riguarda il periodo 
dell’istruzione. 

67  Cfr. sent. Corte costituzionale, 06 luglio 2001, n. 226, in Giur. cost. 2001, 4. 
68  “La frequenza dell’asilo nido, insieme alle pratiche di cura e riabilitazione 

e al proficuo inserimento nella famiglia, costituisce, pertanto, un essenziale fatto-
re per il “recupero” del bambino disabile nonché – come già affermato nella sen-
tenza n. 215 del 1987 – per il “superamento della sua emarginazione”: ciò proprio 
in funzione di un suo pieno e proficuo inserimento nella scuola, la cui frequenza 
è assicurata e favorita con le provvidenze economiche previste dalla disposizione 
censurata, e dunque con ingiustificata esclusione delle medesime per l’ipotesi dei 
bambini handicappati di età inferiore ai tre anni, in contrasto con i principi di cui 
agli art. 2, 3 e 38 cost.”, cfr. Corte costituzionale, 22 novembre 2002, n. 467, Giur. 
cost. 2002, 6.
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Il 13 dicembre 2006 è stata adottata dall’Assemblea generale del-
le Nazioni Unite la Convenzione sui diritti delle persone con disabili-
tà, che all’art. 24 riconosce il diritto dei disabili all’istruzione, per va-
lorizzare le proprie competenze e permettere lo sviluppo delle proprie 
capacità nella misura massima possibile, attraverso l’inserimento e la 
partecipazione nella società, nel rispetto della dignità personale. 

Da ultimo, Risoluzione del Consiglio dell’Unione europea e dei 
rappresentanti dei governi degli Stati membri, riuniti in sede di Con-
siglio, del 17 marzo 2008, sulla situazione delle persone con disa-
bilità nell’Unione europea ha ribadito l’importanza della parità di 
accesso all’istruzione globale e di qualità e all’apprendimento per-
manente, che sono fondamentali per permettere alle persone con di-
sabilità di partecipare pienamente alla società e di migliorare la loro 
qualità di vita. 

5.  Segue: gli alunni con disturbi specifici dell’apprendimento

Nella categoria dei bisogni educativi speciali, vengono indivi-
duati i disturbi evolutivi specifici. Una prima sensibilizzazione è sta-
ta rivolta verso i cd. disturbi specifici dell’apprendimento diagno-
sticati come dislessia, disgrafia, disortografia e disculia. Tali disagi 
non sono propriamente disabilità, pertanto non rendono l’individuo 
partecipe delle tutele e delle garanzie del disabile, tuttavia il distur-
bo di apprendimento pone l’alunno in una differente condizione di 
partenza rispetto agli altri. 

A tali disturbi, si affiancano i deficit del linguaggio, delle abilità 
non verbali, della coordinazione motoria, ricomprendendo quei di-
sagi che hanno origine della età evolutiva, come disagi dell’attenzio-
ne e dell’iperattività.

È pur vero che la legge n. 170/2010 va ad esplicitare soltanto i 
tradizionali disturbi specifici dell’apprendimento. Tuttavia, il mini-
stero dell’istruzione69 ha precisato che anche i disturbi che comun-

69  Ministero dell’Istruzione dell’Università e della Ricerca, Strumenti di in-
tervento per alunni con bisogno educativi speciali e organizzazione territoriale per 
l’inclusione scolastica, 27 dicembre 2012. Preso atto che la l. n. 170 del 2010 
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que possono compromettere il percorso scolastico, in una prospetti-
va di apprendimento e di socializzazione, debbono essere trattati in 
modo analogo. Infatti, in un approccio non meramente clinico, ma 
educativo la scuola cerca strategie e metodologie di intervento ade-
guate alla singola e specifica situazione, secondo un modello inclu-
sivo ed accogliente. Infatti, tali stati soggettivi di disagio impongono 
interventi positivi specifici, per eliminare le disuguaglianze di fatto 
che impediscono il pieno sviluppo della persona, proprio perché il 
diritto all’istruzione non esaurisce il proprio contenuto nella garan-
zia del solo accesso ai percorsi formativi. 

Poiché peraltro lo sviluppo specifico dell’apprendimento si ma-
nifesta in modo evidente proprio in ambito scolastico, la scuola può 
configurarsi come sede necessaria e primaria per l’accertamento e 
diagnosi del disagio. 

In attesa di disposizioni legislative, gli Uffici scolastici regionali 
hanno diramato note ai dirigenti scolastici al fine di attenzionare le 
problematiche, per l’adozione di soluzioni differenti in attesa di una 
unitaria regolamentazione, introducendo il modello di un piano di-
dattico specializzato. 

Il 3 marzo 2010 è stato sottoscritto un protocollo di intesa tra 
il ministero dell’istruzione dell’università e della ricerca, l’associa-
zione italiana dislessia (AID) e la fondazione Telecom Italia per l’at-
tuazione di un programma diretto al riconoscimento precoce della 
dislessia ed al sostegno alla didattica per la dislessia all’interno del-
la scuola70. 

È stata la legge n. 170 dell’8 ottobre 2010 che ha riconosciuto il 
diritto degli studenti affetti da tali patologie ad accedere a percorsi 
individualizzati connotati di flessibilità ed a strumenti compensativi, 
prevedendo altresì la formazione del personale docente e dirigenzia-
le anche delle scuole dell’infanzia, già a partire dall’anno 2010-2011, 
una formazione del personale docente e dirigenziale. La preparazione 

non indica espressamente tutte le patologie, individua quali ulteriori disturbi che 
possono richiedere interventi individualizzanti, quelli relativi ai deficit da disturbo 
dell’attenzione e dell’iperattività – A.D.H.D. – attention deficit Hyperactivity Di-
sorder; i cadi di funzionamento congnitivo (intellettivo) limite (borderline).

70  Il protocollo è rinvenibile in http://www.governo.it/GovernoInforma/Dos-
sier/dislessia/index.html.
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specifica ed adeguata è finalizzata ad acquisire la competenza per in-
dividuarne precocemente i segnali e la conseguente capacità di appli-
care strategie didattiche, metodologiche e valutative adeguate.

 Per garantire l’effettiva fruizione dei percorsi nell’ambito di una 
flessibilità anche di orario, la normativa ha previsto il diritto dei ge-
nitori di godere di permessi di lavoro. 

Sotto questo profilo, si è concretizzato il principio della perso-
nalizzazione dei percorsi di studio di cui alla l. n. 53/2003, nell’ot-
tica di presa in carico dell’alunno con bisogno specifico di appren-
dimento da parte di ciascun docente curricolare e del team dei do-
centi, superando il modello che vedeva coinvolto il solo insegnate di 
sostegno. Le strategie di intervento rivolte agli alunni con bisogno 
educativi speciali passano attraverso la redazione di un Piano Didat-
tico Personalizzato, che può essere individuale o rivolto a tutti co-
loro che in una stessa classe si trovino in identica situazione. L’im-
pulso deriva dalle famiglie o dalla scuola, sulla base di certificazioni 
mediche e di valutazioni psicopedagogiche e didattiche. 

Al bisogno educativo ed alla esigenza di inclusione, corrispon-
de una specifica necessità di formazione professionale adeguata, di 
specializzazione post universitaria, allo stato attuale comunque non 
obbligatoria ed organizzata nella forma di corsi di specializzazione 
e di master. 

6.  Segue: gli stranieri

Il diritto all’istruzione si configura come diritto individuale, la 
cui titolarità non è riservata espressamente ai soli cittadini. Il fatto 
che la disciplina costituzionale sia inserita nel titolo relativo ai rap-
porti etico-sociali e richieda un intervento pubblico diretto median-
te l’approntamento di risorse e strumenti induce a ritenere che la 
disciplina costituzionale non abbia voluto riferirsi ai non cittadini. 
Seguendo tale impostazione soltanto attraverso la normativa di at-
tuazione degli obblighi internazionali verrebbero riconosciuti diritti 
a prestazione agli stranieri. 

È pur vero che l’art. 34 è esplicito nell’affermare che la scuola 
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è aperta a tutti e che l’istruzione obbligatoria è gratuita. La stessa 
Corte costituzionale ha affermato che è diritto di tutti accedere gra-
tuitamente alla istruzione inferiore71 e la frequenza della scuola per 
almeno otto anni si configura anche come obbligo e non solo come 
dovere civico, tanto che sembra assumere una portata effettivamen-
te generale. 

Non soltanto, ma nel sistema costituzionale il principio perso-
nalista e l’affermazione della dignità dell’uomo riconoscono la pri-
mazia dell’individuo, anche nella sua diversità rispetto agli altri, così 
ancorandolo al principio pluralista che valorizza quelle differenze. 
Quando la differenza è nella cittadinanza, il trattamento giuridico 
diverso è ragionevole nella misura in cui attenga proprio la discipli-
na di quel rapporto di stabile appartenenza con lo stato che tradizio-
nalmente ne qualifica il contenuto. La soluzione sembra immediata 
per quanto riguarda i diritti di libertà, riconosciuti alla persona in 
quanto tale: nessuna forma di discriminazione potrebbe essere com-
patibile con un modello costituzionale che afferma il principio plu-
ralista e personalista nell’accezione sopra esposta. 

La condizione di cittadino è tradizionalmente il presupposto per 
il riconoscimento dei diritti politici. Da ultimo, quantomeno per le 
elezioni amministrative, avanza un orientamento inteso a facoltizza-
re il legislatore ad estenderne il riconoscimento anche ai non citta-
dini, sussistendo diritti a partecipare al governo del paese in cui si 
vive72. 

Per quanto riguarda i diritti sociali non si può escludere che il 
loro godimento costituisca un momento necessario per garantire il 
raggiungimento di condizioni di effettiva libertà e quindi per assi-
curare il rispetto della pari dignità degli uomini. I diritti sociali, tut-
tavia, si configurano come diritti a prestazioni, che necessitano di 
erogazione di danaro pubblico. Lo stretto collegamento tra diritti e 
doveri di cui all’art. 2 Cost., implica il necessario adempimento dei 
doveri di solidarietà anche sociale politica ed economia. Di conse-
guenza non potrebbe esservi dubbio che abbia diritto al godimen-

71  Corte cost. sent. 29 maggio 2002, n. 219, in Giur. cost. 2002, 1684, con 
nota BarduSCo A., Il diritto di accesso alle scuole di specializzazione medica.

72  Si cita solo per orientamenti, AlgoStino A., I diritti politici dello straniero, 
Napoli, Jovene, 2006.
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to dei diritti sociali chi partecipa alle spese dello stato o comunque 
svolge una attività, anche di studio e di ricerca, in attuazione del 
principio di solidarietà. 

Diversamente potrebbe ragionarsi per i non cittadini quando, 
pur presenti sul territorio italiano, non contribuiscano in alcun mo-
do al soddisfacimento di interessi generali, chiedendo il riconosci-
mento di diritti senza l’adempimento di doveri. Tuttavia, non si deve 
dimenticare che l’esercizio dei diritti si rende necessario per il pieno 
raggiungimento di condizioni minime per assicurare una vita digni-
tosa ed è proprio entro questi limiti che dalla nostra carta costituzio-
nale se ne evince il riconoscimento anche a favore di chi non è citta-
dino. E tra questi diritti, sicuramente si colloca il diritto all’istruzio-
ne, quale momento per qualificare la dignità dell’individuo e piena 
espressione del principio personalista seppure in una ottica che vede 
nell’istruzione anche un interesse generale. 

In concreto, concorrono a definire la disciplina della condizio-
ne giuridica dello straniero, le norme di esecuzione degli obblighi 
assunti in sede internazionale. Gli stranieri, anche extracomunita-
ri, sono titolari del diritto all’istruzione, ma per quanto loro rico-
nosciuto dalle convenzioni internazionali. L’art. 26 della Dichiara-
zione Universali dei diritti dell’Uomo (ONU, 10 dicembre 1948) ri-
conosce ad ogni individuo la titolarità del diritto all’istruzione, per 
il pieno sviluppo dell’uomo e per il rafforzamento ed il rispetto dei 
diritti e delle libertà fondamentali, anche al fine della pacifica con-
vivenza. Ne afferma la gratuità ed obbligatorietà almeno per quanto 
riguarda le classi elementari. L’art. 2 della CEDU afferma che il “di-
ritto all’istruzione non può essere rifiutato a nessuno”, riconoscendo 
in tal modo la titolarità del diritto ad ogni individuo. 

L’obbligatorietà e gratuità dell’insegnamento primario è sanci-
ta dall’art. 28 c. 1 lett. a) della Convenzione dei diritti del Fanciullo 
di New York (ratificata con l. n. 176 del 27 maggio1991). L’educa-
zione del fanciullo deve essere finalizzato a favorire lo sviluppo del 
fanciullo anche al rispetto degli altrui diritti, in uno spirito di inte-
grazione, non di conflittualità. 

Per quanto riguarda gli stranieri extracomunitari, in attuazione 
degli impegni assunti in sede internazionale, il legislatore ha espres-
samente affermato il diritto all’istruzione dei minori stranieri pre-
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senti sul territorio nazionale, indipendentemente dalla regolarità 
della loro posizione73. L’esercizio del diritto è garantito con le stesse 
modalità previste per i cittadini italiani ed altresì gli stranieri sono 
soggetti all’obbligo scolastico. Per gli stranieri privi di documenta-
zione anagrafica ovvero in possesso di documentazione irregolare o 
incompleta, l’iscrizione avviene con riserva, che verrà sciolta al mo-
mento del conseguimento del titolo conclusivo del corso di studi, 
da rilasciare al nome dichiarato al momento dell’iscrizione. Lo stra-
niero deve essere iscritto di regola alla classe corrispondente all’e-
tà anagrafica, salvo che circostanze particolari, valutate e deliberate 
dal collegio dei docenti, non giustifichino una diversa scelta74. La ri-
partizione degli studenti stranieri tra le classi è effettuata evitando la 
costituzione di classi in cui risulti predominante la presenza di alun-
ni stranieri, su proposta formulata dal collegio dei docenti, che deve 
definire anche il necessario adattamento dei programmi ed eventual-
mente prevedere corsi intensivi di lingua italiana, al fine di garantire 
l’effettività dell’esercizio del diritto. 

La scelta quindi è non soltanto quella di rendere effettivo il di-
ritto di istruzione del minore straniero, ma anche quello di assicu-
rargli l’integrazione nella scuola, in condizioni di non emarginazio-
ne, come peraltro ribadito dalle “linee guida per l’accoglienza e l’in-
tegrazione degli alunni stranieri”75. 

Se la scuola è, secondo l’ordinamento costituzionale italiano, quel-
la formazione sociale dove si svolge la personalità di ciascuno ed è la 
prima sede dove non sono ammesse discriminazioni indipendentemen-
te dalle conoscenze e competenze, allora sembra coerente un modello 
di classe integrata e non separata, ferma restando la necessità di porre 
gli studenti stranieri nelle condizioni di comprendere la lingua italia-

73  Art. 45 D.P.R. 394 del 1999, in attuazione dell’art. 38 del TU 286/98.
74  L’art. 45 del D.P.R. 394/99 indica le cause che possono derogare alla rego-

la dell’iscrizione alla classe corrispondente all’età anagrafica, quelle relative all’or-
dinamento degli studi del Paese di provenienza dell’alunno, all’accertamento di 
competenze, abilità e livelli di preparazione dell’alunno.; al corso di studi eventual-
mente seguito dall’alunno nel Paese di provenienza o al titolo di studio eventual-
mente posseduto dall’alunno. 

75  Sono state trasmesse con Circolare n. 24 Prot. n. 1148/A6 del I marzo 
2006, dal Dipartimento per l’Istruzione - Direzione Generale per lo studente - Uf-
ficio per l’integrazione degli alunni stranieri.
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na, attraverso la previsione di una offerta di corsi di lingua aggiuntivi76. 
È sicuramente un piano dove si fronteggiano interessi contrappo-

sti, considerato le esigenze di effettivo apprendimento e di formazione 
degli alunni senza difficoltà linguistiche, In particolare la questione è 
stata affrontata sotto il profilo della distribuzione degli alunni con cit-
tadinanza non italiana tra le scuole e formazione delle classi, con l’ob-
biettivo di creare una equilibrata integrazione ed inclusione ed allo 
stesso tempo assicurare a tutti una effettiva opportunità di istruzione. 

In collaborazione con gli enti locali e la prefettura, gli uffici sco-
lastici regionali sono stati chiamati a gestire in “modo strategico” il 
“flusso delle iscrizioni”.

A tal fine è stato individuato nel 30% del totale degli iscritti in 
ciascuna classe il numero degli alunni con cittadinanza non italiana. 
L’innalzamento di tale limite può avvenire solo in presenza di stra-
nieri già in possesso delle adeguate competenze linguistiche. È pre-
vista anche la riduzione del limite quando siano presente stranieri 
per i quali risulti una padronanza della lingua italiana non sufficien-
te ad una compiuta partecipazione all’attività didattica77. 

76  Il dibattito è comunque aperto. Con la Mozione 1-00033 Cota ed altri - Ca-
mera dei Deputati del 14 ottobre 2008, la Camera ha impegnato il governo “a rive-
dere il sistema di accesso degli studenti stranieri alla scuola di ogni ordine e grado” 
previo superamento del test ed a “istituire classi di inserimento” per gli studenti che 
non abbiano superato detta prova. Nelle classi di inserimento dovevano poi essere 
seguiti “percorsi monodisciplinari e interdisciplinari, attraverso l’elaborazione di 
un curricolo formativo essenziale”, quasi ad escludere una vera e propria acquisi-
zione di ulteriori competenze e conoscenze, così da porre gli studenti in una sorta 
di “limbo”. Peraltro la mozione impegnava a non consentire in alcun caso ingressi 
nelle classi ordinarie oltre il 31 dicembre di ciascun anno, indipendentemente dalle 
conoscenze dell’alunno. Seppure in sede giornalistica si precisò che la volontà era 
quella di creare classi per l’apprendimento della lingua e non classi separate, la let-
tera della mozione sembra piuttosto orientata nel senso di separare e distinguere in 
modo sostanziale i percorsi formativi. 

77  La circolare ministeriale n. 2 dell’8 gennaio 2010, recante Indicazioni e racco-
mandazioni per l’integrazione di alunni con cittadinanza non italiana, precisa altresì 
che allo scopo di meglio realizzare il successo formativo degli alunni stranieri, sono in-
trodotti altresì criteri organizzativi, diretti a coinvolgere gli enti locali e l’amministra-
zione scolastica e prefettizia in moto date da realizzare intese sul territorio per una ge-
stione coordinata delle iscrizioni. Gli interventi sono diretti ad attivare intese tra reti 
di scuole ed azioni idonee di indirizzo nei momenti di passaggio tra i diversi gradi di 
scuola in modo tale da gestire l’eventuale quota eccedente il 30%. Gli accordi di rete 
tra scuole che insistono sullo stesso territorio implicano una corretta valutazione dei 
dirigenti scolastici, perché realizzino un bilancio delle capacità di intervento presenti e 
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Nell’ottica dell’integrazione, si colloca la deliberazione del 2 apri-
le 2009 del Parlamento Europeo, che ha raccomodato agli stati mem-
bri di evitare di creare “scuole ghetto” o classi speciali per figli di mi-
granti, auspicando il perseguimento della politica dell’inclusione78. 

Diverso è il trattamento dei cittadini dell’unione europea, che godo-
no del diritto all’istruzione ed allo studio in ciascuno degli stati dell’U-
nione in condizione di parità con i cittadini e beneficiando dei loro stes-
si diritti. Infatti, fermo restando che l’art. 12 c. 1 del Trattato dispone 
il divieto di ogni discriminazione effettuata in base alla nazionalità e 
l’art. 18 riconosce il diritto di circolazione e soggiorno, l’art. 149 impe-
gna la comunità a contribuire allo sviluppo di una istruzione di qualità 
di dimensione europea ed a promuovere la circolazione degli studenti e 
degli insegnanti, confidando nella responsabilità degli stati membri. La 
stessa Carta di Nizza ha enunciato il diritto all’istruzione che ha in sé la 
facoltà di accedere gratuitamente all’istruzione obbligatoria. 

La direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio 29 aprile 
2004, 2004/38/CE, relativa al diritto dei cittadini dell’Unione e dei 
loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio 
degli Stati membri (GU L 229, pag. 35) ha ribadito il diritto non solo 
di soggiornare ai fini di studio, ma anche ha impegnato gli stati mem-
bri ad adottare misure finanziarie. L’art. 7 del dlgs. n. 30 del 1997, di 
attuazione della suddetta direttiva comunitaria, ha comunque ricono-
sciuto il diritto dello straniero comunitario a soggiornare in Italia per 
un periodo superiore ai tre mesi se iscritto presso un istituto pubblico 
o privato riconosciuto per seguirvi come attività principale un corso 
di studi o di formazione professionale, purchè disponga di risorse suf-
ficienti e documentare per non rimanere a carico dell’assistenza socia-
le in Italia. A ben vedere, tale disciplina non tocca il profilo del dirit-
to all’istruzione. Tuttavia anche lo straniero comunitario è titolare del 

creino condizioni di collaborazione anche con centri esperto, prevedendo formazione 
del personale. Al Consiglio di istituto spetta poi la definizione della distribuzione de-
gli alunni stranieri nelle singole classi, considerato che l’alunno straniero è iscritto alla 
classe corrispondente all’età, salvo diverse indicazioni del collegio docente. È previsto 
altresì che le scuole organizzino iniziative di alfabetizzazione linguistica, con risorse ex. 
lege 440/97. Motivate deroghe al limite del 30% potranno essere concesse dal direttore 
generale dell’Ufficio Scolastico regionale. Si rinvia per la consultazione a http://www.
governo.it/GovernoInforma/Dossier/scuola_bambini_stranieri/.

78  Si rinvia per la consultazione a http://www.europarl.europa.eu. 
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diritto e sottoposto all’obbligo scolastico di cui è garantita la gratuità. 
La corte di Giustizia delle Comunità europee ha quindi affer-

mato che il paese ospitante deve estendere la parità di trattamento, 
anche per quanto riguarda gli aiuti a copertura delle spese di man-
tenimento, agli studenti cittadini di un altro Stato membro che sog-
giornino legalmente in tale paese e vi abbiano svolto una parte im-
portante degli studi secondari stabilendo, di conseguenza, un lega-
me effettivo con la società dello stesso79. 

7.  Il diritto allo studio 

A completamento dell’impegno della Repubblica di garantire 
il godimento del diritto all’accesso alla cultura ed alla formazione, 
l’art. 34 amplia l’intervento oltre l’obbligo scolastico e fino all’acces-
so agli alti più gradi degli studi. 

La norma prevede il diritto allo studio, inteso non solo come li-
bertà del singolo di dedicarsi alla acquisizione di conoscenze e di at-
titudini secondo la propria scelta, ma come vero e proprio diritto ad 
ottenere dalla repubblica le prestazioni necessarie per garantire l’e-
sercizio di detto diritto. Esso si configura come vero e proprio dirit-
to delle persone capaci e meritevoli e si affianca per completarla, alla 
affermazione per cui “la scuola è aperta a tutti”. La acquisizione del 
livello minimo di istruzione si completa quindi nel diritto ad essere 
messo nelle condizioni di raggiungere anche i gradi più alti degli studi.

La corte costituzionale80 ha dato una definizione ampia di diritto 
allo studio, comprensivo sia del diritto di tutti di accedere gratuita-
mente alla istruzione inferiore, sia del diritto di accedere, in base alle 
proprie capacità e ai propri meriti, ai “gradi più alti degli studi”, ov-
vero ad ogni livello e ambito di formazione previsti dall’ordinamento. 

Se da un lato la libertà di studiare può essere esercita indipen-
dentemente da un intervento pubblico e la sua titolarità spetta a 

79  Corte di giustizia delle Comunità europee , sentenza del 15 marzo 2005 nel 
procedimento Bidar, C-209/03.

80  Corte cost. sent. 29 maggio 2002, n. 219, in Giur. cost. 2002, 1684, con 
nota BarduSCo A., Il diritto di accesso alle scuole di specializzazione medica.
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chiunque, il diritto allo studio si configura invece come diritto ad 
una prestazione, ovvero ad ottenere i mezzi per studiare. Insieme al 
diritto individuale, vi è l’interesse collettivo ad una istruzione supe-
riore, a fronte del compito di promozione della cultura. 

Proprio perché implica e presuppone un intervento positivo è ri-
conosciuto costituzionalmente solo ai capaci e meritevoli, in condizio-
ni economicamente svantaggiate. Fermi restando detti presupposti, i 
soggetti titolari del diritto sono tutti, indipendentemente dalla scuo-
la frequentata, pubblica, parificata, privata o se anche autodittatti81. 

A differenza della scuola obbligatoria che prevede la gratuità quan-
tomeno per l’iscrizione, il costituente ha previsto un intervento pubbli-
co diretto a garantire misure per permettere l’accesso ai gradi più alti 
degli studi. Il fondamento costituzionale è pur sempre nell’esigenza di 
rimuovere ostacoli di ordine economico, che impediscono di fatto il pie-
no sviluppo della persona umana (art. 3. c. 2 Cost.) nella consapevolez-
za che tali sono i fattori maggiormente condizionanti le scelte: proprio 
a questo profilo è orientato l’intervento positivo dello stato.

Tuttavia, la Costituzione individua dei parametri per l’erogazione 
delle risorse pubbliche, le sole condizioni economiche dei destinatari 
non possono essere prese in considerazione in modo autonomo, perché 
determinerebbero una erogazione a pioggia, in contrasto con il princi-
pio di solidarietà e responsabilità, oltrechè con le esigenze di gestione 
del bilancio pubblico. La norma costituzionale infatti, non ha inteso far 
sorgere a carico dello stato un obbligo assoluto rispetto alla generalità 
dei cittadini, in quanto l’intervento deve essere realizzato nel quadro 
degli obblighi dello Stato, nel rispetto dei vincoli di bilancio82.

Di conseguenza, per previsione costituzionale, rilevano non sol-
tanto le condizioni economiche ma anche la capacità e meritevolez-
za, ovvero l’esistenza di elementi soggettivi dettati dalla predisposi-
zione e dall’impegno, quando e solo se affiancati dal profitto, quindi 
da buoni risultati, in una valutazione comparativa tra gli aspiranti. 

Pertanto, la disposizione costituzionale non fa nascere il diritto 
costituzionale al raggiungimento dei più alti gradi dell’istruzione, ma 
garantisce l’erogazione di borse di studio mediante concorso, stru-

81  Lozza, Res. A.C., 29 aprile 1947 3390. 
82  Corte cost. sent. n. 125 del 28 maggio 1975, in Giur. Cost., 1975, 1297.
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mento finalizzato ad una distribuzione imparziale, in coerenza con i 
principi di azione amministrativa nell’erogazione di risorse pubbliche. 
L’attribuzione delle borse di studio e delle provvidenze deve avvenire 
secondo un procedimento trasparente. Ne deriva pertanto che il dirit-
to costituzionale, nel momento dell’aspettativa si configura come in-
teresse legittimo ed è condizionato dalla sussistenza dei presupposti 
costituzionali per l’esercizio in relazione agli altri individui. 

Dunque, in attuazione del disposto costituzionale, il legislatore può 
regolare l’accesso agli studi, orientandolo, incentivandolo o limitando-
lo, ma solo attraverso la valutazione della capacità, del merito e nel ri-
spetto di condizioni di uguaglianza. Non potrebbe invece individuare 
criteri diversi, non riconducibili a requisiti negativi di capacità o di me-
rito83. È tuttavia possibile per il legislatore individuare divieti di cumulo 
tra borse di studio o altre provvidenze, per impiegare le risorse pubbli-
che secondo criteri di giustizia distributiva, in modo tale da estendere il 
più possibile il numero di beneficiari84. Neppure il legislatore potrebbe 
utilizzare tale strumento per finalità diverse da quelle espressamente in-
dicate nella norma, ovvero per permettere l’iscrizione a scuole paritarie, 
in sostituzione di una possibile frequenza di scuole statali85.

Né sono esclusi i disabili, in quanto la loro “incapacità” dovuta a 
menomazioni psico-fisiche è estranea alla portata normativa intesa dal 
costituente. Ragionando a contrario e quindi ritenendo come ostativa 
la condizione di incapacità dei disabili al fine di partecipare ai concor-
si per l’erogazione delle borse di studio si verrebbe a creare un eviden-
te ostacolo al pieno sviluppo di tali persone e della loro dignità, venen-
do così a creare una ingiustificata differenziazione, basata proprio su 
una condizione di disuguaglianza di fatto, che dovrebbe invece essere 

83  Così ancora, corte cost. sent. 29 maggio 2002, n. 219, in Giur. cost. 2002, cit. 
84  Corte cost. sent 17 giugno 1992, n. 281, in Giur. cost. 1992, 2140.
85  Sul punto si tornerà anche nel capitolo successivo. Si precisa fin da ora che 

il richiamo espresso agli “assegni alle famiglie” ha dato luogo, fin dal principio, ad 
orientamenti intesi a giustificare costituzionalmente un intervento pubblico di spe-
sa per permettere alle famiglie la scelta della scuola e per “aggirare” la previsione 
contenuta nell’art. 33 , dove l’istituzione di scuole private deve avvenire senza one-
ri per lo stato, cfr. in senso fortemente critico su questa interpretazione Calaman-
drei P., Difendiamo al scuola democratica, Discorso pronunciato al III Congresso 
dell’Associazione a difesa delal scuola nazionale (ADSN), Roma, 11 febbraio 1950, 
in Scuola democratica, IV, suppl. al n. 2 del 20.3.1950, 7.
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rimossa. Ne deriva pertanto che in relazione a tali soggetti, capacità 
e merito dovranno essere valutati secondo parametri peculiari, ade-
guati alle rispettive situazioni di minorazione86. Così come accade per 
quanto riguarda il diritto all’istruzione, agli obblighi assunti dalla Re-
pubblica si affiancano i doveri dei genitori. Da un lato l’art. 34 Cost. 
ne prende atto, in quanto individua quali destinatari delle prestazioni 
positive le stesse famiglie, dall’altro la lettura dell’art. 30 fa pensare 
ad un dovere di educazione che non cessa con l’adempimento dell’ob-
bligo scolastico ed un obbligo di mantenimento che non si esaurisce 
al momento del compimento della maggiore età87. I genitori quindi 
hanno tale obbligo a provvedere all’istruzione dei figli senza prevede-
re una durata fissa, l’intervento positivo della repubblica è destinato a 
chi, tra quanti meritevoli e capaci, è in condizioni disagiate. 

Dalla normativa costituzionale, che non pone in via generale 
un diritto di tutti ad accedere ai gradi più alti degli studi, si è altre-
sì fatta derivare la possibilità per il legislatore di introdurre ulterio-
ri limiti all’accesso agli studi superiori ed in particolare universitari, 
anche attraverso la previsione di corsi a numero chiuso. Le esigenze 
alla base di tali scelte sono individuate da un lato nella capacità delle 
università statali di accogliere gli studenti e fornire una offerta for-
mativa adeguata ed idonea a conseguire competenze e conoscenze 
per accedere al mondo professionale. Dall’altro, nella capacità poi 
del mercato del lavoro di impiegare le risorse formate. 

In particolare con la l. n. 264 del 1999, è stata prevista una pro-
grammazione degli accessi ai corsi di laurea, tendo conto della offer-
ta potenziale degli atenei e del fabbisogno del mondo professionale 
e produttivo. Il legislatore ha quindi posto dei limiti all’esercizio dei 
diritti costituzionali del singolo allo studio ed il ed al lavoro, nel mo-
mento della scelta della occupazione. Tali limiti sono stati individuati 
in via primaria nella capacità delle strutture universitarie di accogliere 
gli studenti in relazione all’offerta formativa, in modo tale da assicu-
rare una formazione idonea ad acquisire le competenze e conoscenze 
necessarie per l’inserimento nel mondo del lavoro. Il secondo limite 

86  Cfr. corte cost. sent. 8 giugno 1987, n. 215 in Riv. giur. scuola, 1987 cit. 
87  Il principio è stato affermato più volte. Cfr. di recente, Cassazione civile, 

sez. I, 07 aprile 2006, n. 8221 in Dir. famiglia 2007, 1 86.
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all’esercizio del diritto allo studio è stato individuato nella struttura 
del mercato del mondo del lavoro, quale conseguenza della necessità 
dello stato di garantire l’effettività del diritto al lavoro e indirizzare gli 
individui a concorrere al progresso della società, bilanciando le esi-
genze di professionalità e le attitudini personali. Viene quindi tutela-
to il diritto allo studio in quanto si svolga in un contesto efficiente ed 
idoneo a garantire una adeguata formazione superiore. 

Dalla lettura degli artt. 4, 33 e 34 Cost. si vuole quindi ricavare il 
concetto di diritto ad uno studio utile, perché qualitativamente elevato. 

A ben vedere, sotto questo profilo il diritto allo studio viene bilan-
ciato con la capacità dell’amministrazione di approntare in concreto 
strumenti e strutture idonei ad una offerta formativa adeguata. In de-
finitiva, il diritto costituzionalmente riconosciuto è bilanciato proprio 
con la capacità finanziaria, seppure soggetto al sindacato di ragionevo-
lezza della Corte costituzionale, in quanto pur tenuto conto delle esi-
genze di bilancio, deve essere garantita la tutela del nucleo duro del di-
ritto88. In quest’ottica, è comunque ragionevole una previsione legisla-
tiva che introduca il divieto di cumulo tra diverse provvidenze, quando 
giustificata proprio da quelle esigenze di cd. “giustizia ridistributiva” 
che sono state individuate a fondamento della scelta costituzionale89. 

All’attuazione della disciplina concorrono il parlamento statale e 
quelli regionali, oggi titolari di competenza legislativa esclusiva in ma-
teria di assistenza scolastica. Altresì, intervengono le università nell’e-
sercizio della loro autonomia per quanto riguarda l’organizzazione 
delle attività didattiche e formative. Ciascuno è quindi portatore di 
interessi diversi: lo stato interviene per garantire l’attuazione del dirit-
to in condizioni di parità e di uguaglianza sul territorio nazionale, la 
regione è titolare delle scelte specifiche per quanto riguarda l’eroga-
zione in materia di assistenza scolastica ed universitaria, le università 
sono portatrici di un progetto formativo, rispetto al quale hanno au-
tonomia, pur nel rispetto dei limiti indicati dalla legislazione statale90.

88  Si ripropone allora la questione relativa alla forza cogente delle norme co-
stituzionali che riconoscono diritti a prestazioni, su cui si rinvia a quanto già espo-
sto nel capitolo 1.

89  Corte costituzionale, sentenza 17 giugno 1992, n. 281, in Giur. cost. 1992, 2140.
90  Corte costituzionale, sentenza 17 giugno 1992, n. 281, cit.



Capitolo iii

L’INTERVENTO PUBBLICO

Sommario: 1. Premessa. – i Sezione: l’intervento pubbliCo regolatore. – 1. Il riparto 
di competenze legislative tra stato e regioni. – 2. Segue: la competenza legislativa 
regionale in materia di istruzione e formazione professionale. – 3. Le norme ge-
nerali sull’istruzione. – 4. La disciplina dei livelli essenziali delle prestazioni. – 5. 
La disciplina dell’obbligo scolastico. – 6. La gratuità. – 7. L’obbligo formativo. 
– ii Sezione: l’intervento pubbliCo nell’organizzazione della funzione. – 1. Le 
funzioni amministrative. – 2. In particolare: l’edilizia scolastica. – 3. L’attuazione 
dell’autonomia finanziaria. – Iii Sezione: l’intervento pubbliCo attraverSo l’of-
ferta pubbliCa del Servizio. – 1. L’organizzazione amministrativa dello stato: l’am-
ministrazione statale centrale. – 2. Segue: l’amministrazione statale periferica. – 3. 
Lo stato gestore: le scuole statali. – 4. Il percorso verso l’autonomia scolastica. – 5. 
La svolta: l’art. 21 della l.n. 59 del 1997. – 6. L’autonomia scolastica nella Costi-
tuzione. – 7. I contenuti dell’autonomia. – 8. Il rapporto tra la scuola e la famiglia. 
– 9. I soggetti nella scuola dell’autonomia. – 10. Gli organi collegiali. – 11. L’or-
ganizzazione dei servizi amministrativi. – 12. L’autonomia finanziaria e contabile. 
– 13. Continua: il programma annuale ed il conto consuntivo. – 14. L’autonomia 
negoziale. – 15. I singoli contratti. – 16. La procedura per la scelta del contraente, 
la conclusione e l’esecuzione del contratto.

1.  Premessa

La promozione e la diffusione della cultura e della istruzione, in-
tese quale momento per dare piena attuazione al principio di ugua-
glianza e quindi realizzare lo sviluppo della personalità nel rispetto 
della dignità umana di ciascuno, implicano un intervento pubblico 
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necessario. Infatti, il raggiungimento degli obiettivi legati all’equi-
tà non può essere garantito lasciando agire le forze di mercato, in 
quanto non tutti gli individui possono e vogliono spendere per l’i-
struzione1. 

È pur vero che, soprattutto in una società più evoluta, la tenden-
za verso un sistema di equità non richiede necessariamente un con-
trollo pubblico totale. Pertanto, l’intervento pubblico, pur configu-
randosi come necessario, può assumere diversi livelli di ingerenza. 

Può conformare l’offerta, può regolare, può essere connotato 
da una gestione diretta, mediante la fornitura diretta dei servizi sco-
lastici. Nell’ordinamento nazionale italiano si assiste ad una regola-
zione nazionale che tende ad uniformare la tipologia ed i contenuti 
dell’offerta e crea un modello fortemente standardizzato. 

i Sezione: l’intervento pubbliCo regolatore

1.  Il riparto di competenze legislative tra stato e regioni 

Dopo la riforma del titolo V della Costituzione, allo stato rima-
ne la competenza legislativa esclusiva per le norme generali sull’i-
struzione; alla regione è attribuita la competenza legislativa concor-
rente nella materia istruzione, da esercitarsi nel rispetto dei principi 
fondamentali della materia fissati pur sempre con legge dello sta-
to; alla competenza legislativa regionale esclusiva la disciplina della 
istruzione e formazione professionale, oltre alla assistenza scolasti-
ca. Ai fini della definizione del riparto di competenze è necessario 
considerare anche l’art. 117 c. 2 lett. e che attribuisce la potestà le-
gislativa esclusiva allo stato nella materia “ordinamento e organiz-
zazione amministrativa dello stato”” oltre all’art. 117 c. 2 lett. e) 
ed all’art. 119 per quanto riguarda i profili di finanza pubblica che 
riguardano l’organizzazione ed il sistema scolastico. Inoltre, la pre-

1  Alcune riflessioni sul punto si ritrovano in JohneS G., Economia dell’Istru-
zione, Bologna 2000, 82, trad. di landi M., di The Economics of education, Bia-
sicstoke Macmillan, 1993.
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visione della competenza legislativa statale esclusiva in materia di 
ordinamento civile relativamente attrae in tale ambito la disciplina 
privatistica del rapporto di lavoro del personale della scuola2. At-
tiene alla competenza legislativa statale esclusiva di cui all’art. 117 
c. 2 lett. g), Cost., la disciplina delle procedure di reclutamento del 
personale docente, in quanto inerente l’ordinamento e l’organizza-
zione amministrativa dello Stato. Poiché il personale docente è inse-
rito nell’organico statale, non vi è spazio per il legislatore regionale 
di prevedere una disciplina che consente alle istituzioni scolastiche, 
nell’ambito delle norme generali sull’istruzione o di specifici accordi 
con lo Stato, di organizzare concorsi differenziati a seconda del ci-
clo di studi, per reclutare il personale docente con incarico annuale 
necessario a svolgere le attività didattiche annuali3. Analogamente, 
è riconducibile a detta competenza statale la disciplina del recluta-
mento del personale ATA4 e dei dirigenti scolastici5, comunque in-
seriti nell’organico statale. 

Rimane alla competenza esclusiva statale la determinazione del-
le norme generali sull’istruzione. Queste, per la loro funzione at-
tengono profili materiali che non potrebbero essere in alcun modo 

2  Corte cost. sent. 2/07/2009, n. 200, in Giur. cost. 2009, 4, 2316, con nota 
Carlassare L., Norme generali regolatrici della materia» modificabili con regola-
mento? Un’ipotesi logicamente impossibile, 2357 B.

3  Cfr. Corte cost. sent. n. 73 del 24 aprile 2013, in www.cortecostituzionale.
it, che ha dichiarato la illegittimità costituzionale di una norma di legge regionale 
della Lombarda nella parte in cui ammetteva le istituzioni scolastiche a reclutare 
personale con incarico annuale seppure previa intesa con lo Stato. La Corte ha pe-
raltro colto l’occasione per ribadire che il legislatore regionale non può autonoma-
mente prevedere intese con lo stato neppure in materie di propria competenza le-
gislativa concorrente.

4  Cfr. Corte cost. sent. 27/01/2005, n. 37 in Giur. cost. 2005, 1
5  Cfr. Corte cost. Corte Costituzionale, 07/06/2012, n. 147, in Giur. cost. 

2012, 3, 1991, con cui ha dichiarato l’illegittimità costituzionale del comma 4 
dell’art. 19, del D.L. 6.7.2011, n. 98 (Disposizioni urgenti per la stabilizzazione fi-
nanziaria), convertito, con modificazioni, dalla L. 15.7.2011, n. 111 (Conversione 
in legge, con modificazioni, del decreto-legge 6 luglio 2011, n. 98 recante disposi-
zioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria) ed ha ribadito che la ripartizione di 
competenze tra lo Stato e le Regioni in materia di istruzione in virtù della riforma 
del Titolo V della Costituzione, in base alla “norme generali” (riservate alla compe-
tenza esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera n), Cost.) e 
“principi fondamentali” della materia istruzione (che l’art. 117, terzo comma, Cost. 
devolve alla competenza legislativa concorrente).
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differenziati sul territorio nazionale. Nella definizione delle rispetti-
ve competenze, nella materia di cui trattasi, rileva altresì la discipli-
na relativa alla individuazione dei livelli essenziali delle prestazioni 
concernenti i diritti civili e sociali (art. 117 c. 2 lett. m), di compe-
tenza statale esclusiva. In tale disposizione, si rinviene quindi una 
legittimazione autonoma del legislatore statale, considerato che tra 
i “diritti civili e sociali” sono riconducibili quelli connessi al sistema 
di istruzione, in quanto agli utenti deve essere garantito un livello di 
fruizione adeguato, identico sul territorio nazionale, basato su in ba-
se a “standard uniformi”6.

Le regioni possono comunque adottare norme per migliorare 
detti livelli, anche per quanto riguarda il contenuto dell’offerta for-
mativa, in relazione alle caratteristiche di singoli territori7. 

Tra i livelli essenziali delle prestazioni vanno ricondotti gli in-
terventi dello stato per garantire la istituzione di scuole di ordine e 
grado, perché la scuola sia effettivamente aperta a tutti. Rientrano le 
misure minime per l’integrazione dei soggetti deboli, per l’aiuto alle 
famiglie ed agli alunni, per l’erogazione di un servizio di qualità ed 
efficienza accessibile sull’intero territorio nazionale ed idoneo a dare 
preparazione per l’accesso al mondo del lavoro8, per la tutela della 
libertà di insegnamento, di cui il docente è titolare nell’impartire ai 
discenti cognizioni nei vari rami del sapere. Agiscono in via trasver-
sale anche le leggi statali in attuazione della competenza esclusiva 
in materia di organizzazione amministrativa dello stato e degli enti 
pubblici nazionali e di ordinamento civile, soprattutto per quanto ri-
guarda la disciplina del rapporto di lavoro. 

Spetta invece alla competenza legislativa regionale concorren-
te la disciplina dell’istruzione ovvero di quei profili legati a valu-
tazioni coinvolgenti le realtà territoriali e le vocazioni socio eco-
nomiche specifiche delle regioni. Si tratta di ambiti materiali non 
riconducibili alla struttura essenziale del sistema di istruzione, che 
però richiedono l’adozione di principi unitari sul territorio nazio-

6  Cfr. corte cost. sent. Corte Costituzionale, 25/03/2005, n. 120, in Giur. 
cost. 2005, 2: Per un commento, cfr. Miniti F., L’asilo nido è mio e i servizi li orga-
nizzo io, in D&G - Dir. e giust. 2005, 18, 86.

7  Campione v., poggi a., Sovranità decentramento e regole, Bologna 2009.
8  Sandulli A., Il sistema nazionale di istruzione, Bologna 2003, 104.
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nale, principi che non esauriscono in sé la capacità di disciplinare 
il settore e che prevedono una necessaria attuazione a livello regio-
nale. Le norme principio, dunque, si differenziano dalle norme ge-
nerali in quanto non esauriscono in se stesse la loro operatività, ma 
informano, altre norme, più o meno numerose attuative9. Attraver-
so questo modello, nel rispetto delle norme generali sull’istruzione, 
i principi fondamentali svolgono una funzione di “coordinamento 
e collegamento” tra il sistema scolastico nazionale ed il territorio, 
lasciando margini di discrezionalità per quanto riguarda le moda-
lità attuative10. È vero che si crea un “complesso intrecciarsi”11 di 
competenze, tuttavia è pacifico che alle regioni spetti la disciplina 
della programmazione delle rete scolastica. D’altra parte, tale pre-
visione derivava già da quanto previsto dall’art. 138 del dlg.s n. 
112 del 1998. Considerato infatti che la relativa funzione ammini-
strative era già stata conferita alla regione nel contesto della nuo-
va devoluzione (cd. Bassanini) a costituzione invariata, la riforma 
del Titolo V, intesa ad ampliare l’autonoma regionale, non avrebbe 
potuto limitare quanto già previsto12 . Analogamente anche la di-
sciplina della programmazione dell’offerta formativa integrata tra 
istruzione e formazione professionale appartiene alla competenza 
legislativa regionale13.

La definizione dell’assetto organizzativo e di gestione del servi-
zio scolastico quindi, non viene ricondotta alla competenza legisla-
tiva statale esclusiva né direttamente né indirettamente, attraverso 
il richiamo alla fissazione dei livelli essenziali di prestazione del ser-
vizio stesso14.

Quindi, se alla competenza legislativa regionale concorrente 
è riconducibile la disciplina della programmazione della rete sco-
lastica, sono compresi gli interventi per la soppressione ed aggre-

9  Corte cost. sent 279 del 15 luglio 2005, in Giur. cost. 2005, 4.
10  Corte cost. sent. 2 luglio 2009, n. 200, in Giur. cost. 2009, cit. 
11  Così Corte cost. sent. n. 13 del 14 gennaio 2004 , cit. 
12  Cfr. Corte cost. sent. n. 34 del 20 gennaio 2005, cit. 
13  Corte cost. sent. n. 2 luglio 2009, n. 200, in Giur. cost. 2009, cit. 
14  Cfr. corte cost. sent. Corte Costituzionale, 25/03/2005, n. 120, in Giur. 

cost. 2005, 2.
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gazione di scuole15 e la disciplina degli organi collegiali, i profili 
inerenti la programmazione dell’offerta di istruzione e formazione 
condizionati dalle specificità sociali, culturali economiche e pro-
duttive legate al territorio oltre alla gestione del diritto allo studio 
ed alla distribuzione del personale tra le varie istituzioni scolasti-
che16, sempreché ciò non costituisca limite alla libertà di soggior-
no sul territorio nazionale17. Si tratta quindi della programmazio-
ne operante sul territorio regionale, tale da tenere conto anche del-
le istanze e delle proposte degli altri enti locali e soprattutto delle 
provincie . È evidente che la programmazione regionale deve coor-
dinarsi con quella nazionale, con la conseguenza che spetta la legi-
slatore statale dettare la normativa di principio sulla programma-
zione dell’istruzione e dell’organizzazione scolastica a livello na-
zionale. La regione per parte sua, acquisendo le istanze degli enti 
locali ed in particolare delle provincie assume, normativamente, 
un ruolo di cerniera e garanzia dell’attuazione del modello unita-
rio nel rispetto delle specificità locali. La normativa statale che in-
cide direttamente sulla rete scolastica e sul dimensionamento degli 
istituti, non può ricondursi nell’ambito delle norme generali sull’i-
struzione ma è riconducibile alla competenza concorrente relativa 
all’istruzione18. 

Nel rispetto di tale schema, lo Stato ha il solo compito di fissa-
re i principi sulla programmazione scolastica e sulla gestione ammi-
nistrativa del relativo servizio19. Alla regione spetta la distribuzione 

15  Corte cost. sent. 23 marzo 2011 n. 92, in http://www.cortecostituziona-
le. it.

16  Così Consiglio di Stato sez. consultiva atti normativi, parere 2 febbraio 
2009 n. 30, in www.giustizia- amministrativa.it.

17  Le funzioni amministrative relative alla programmazione scolastica ed in 
particolare dell’offerta formativa erano state delegata alle regioni ex. Art. 138 del 
dlgs. 112 del 1998. La competenza legislativa è stata costituzionalmente attribuita 
cn la riforma del 2001, ai sensi dell’art. 117 c. 3 Cost. cfr. Corte cost. sent. n. 13 
del 13 gennaio 2004, in Foro amm. CDS 2004, 41, con nota di Morzenti Pellegri-
ni; sent. 2/07/2009, n. 200, in Giur. cost. 2009, cit. 

18  Cfr. Corte cost. sent Corte Costituzionale, 07/06/2012, n. 147, in Giur. 
cost. 2012, 3, 1991 n. 147 del 2012, che richiama la precedente sentenza n. 200 
del 2009 cit. In dottrina, cfr. la nota a Corte Costituzionale, 07/06/2012 n. 147, Di 
gironimo A., Lo Stato non può dimensionare le scuole: spetta alle Regioni, in Di-
ritto & Giustizia 2012, 00, 508. 

19  Così Consiglio di Stato parere 2 febbraio 2009, cit. 
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del personale tra le varie istituzioni scolastiche e di tale competenza 
la regione non può essere privata, neppure in pendenza di attuazio-
ne dei principi costituzionali in tema di finanza regionale. E se an-
che lo stato va a dettare competenza regolamentare, si deve rilevare 
che detta disciplina sia comunque cedevole e meramente finalizza-
ta a garantire l’esigenza di continuità dell’ordinamento in relazione 
all’offerta del servizio pubblico scolastico20.

La regione può inoltre predisporre interventi di supporto all’of-
ferta formativa così come descritta a livello statale, specialmente in 
quei settori dove entrano in gioco i diritti all’educazione ed alla for-
mazione del minore21, oltrechè nell’adozione di misure volte ad eli-
minare il disagio dell’utenza del servizio scolastico, profilo peraltro 
in cui vi è una evidente connessione con interventi in materia di ser-
vizi sociali, attribuita alla competenza legislativa esclusiva della re-
gione22.

Anche la disciplina degli asili nido, in quanto riconducibile alla 
materia istruzione ed alla tutela del lavoro, è attribuita alla compe-
tenza legislativa concorrente, con conseguente possibilità di discipli-
nare la gestione e l’organizzazione di dette strutture23. Rimane natu-
ralmente esclusa la programmazione nazionale, che spetta all’inter-
vento statale unitario. 

È opportuno richiamare altresì la previsione della competenza 

20  Così Consiglio di Stato 2 febbraio 2009 n. 30, cit.. Sulla potestà regola-
mentare dello stato, cfr. Corte cost. sent. 21/03/2011, n. 92, in Giur. cost. 2011, 2, 
1331, con nota di CoCConi M., La Corte frena l’«affievolimento», attraverso fonti 
regolamentari dello Stato, della potestà regionale concorrente nell’istruzione, 1349. 

21  Corte costituzionale, sent. 26 gennaio 2005, n. 34, in Giur. cost. 2005, 1, 
che non ha censurato la legislazione della regione Emilia-Romagna (LR n. 12 del 
2003) nella parte in cui ha disciplinato misure dirette a “predisporre, nell’ambito 
di quanto stabilito dalla legge statale e in forza delle competenze regionali in ma-
teria di istruzione, interventi a supporto di un’offerta formativa in un settore, qua-
le è quello dell’istruzione per l’infanzia, nel quale sono più che mai direttamente 
coinvolti i principî costituzionali che riguardano l’educazione e la formazione del 
minore (artt. 2, 29, 30 e 31 Cost.)”.

22  Corte cost. sent. 23 marzo 2011 n. 92, cit.
23  Corte Costituzionale, 25/03/2005, n. 120, cit., che ha escluso che la indi-

viduazione degli standards strutturali e qualitativi sia ricompresa «nelle norme ge-
nerali sull’istruzione e cioè in quella disciplina caratterizzante l’ordinamento dell’i-
struzione», in quanto «presenta un contenuto essenzialmente diverso da quello lato 
sensu organizzativo nel quale si svolge la potestà legislativa regionale».
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legislativa regionale concorrente in materia di professioni. Appartie-
ne alla competenza legislativa statale tutto ciò che ha una funzione 
individuatrice e definitoria della professione, aspetti questi che co-
stituiscono principi fondamentali della materia. Quindi: l’individua-
zione delle figure professionali con i relativi profili e i titoli abilitanti, 
la istituzione di un registro professionale e la previsione di condizio-
ni per l’iscrizione24, gli elementi rilevanti per definire l’esercizio abu-
sivo della professione25 . Vi è infatti alla base un interesse unitario e 
non frazionabile dettato dalla tutela dell’affidamento della colletti-
vità sul corretto esercizio delle relative attività, tale da richiedere un 

24  Cfr. corte cost. n. 131 del 15 aprile 2010, in Giust. civ. 2010, 7-8, 1560 e 
sentenze da questa richiamate. La Corte costituzionale ha affermato che la regione 
non può individuare una professione non ancora regolamentata a livello statale: cfr. 
tra le alrte, Corte costituzionale, 12 dicembre 2003, n. 353, in Giur. cost. 2003, 6; 
319 del 26 luglio 2005, in giur cost, 2005, 4; Corte cost. 30 settembre 2005 n. 355, 
in Giur. cost., 2005, 3469; che ha dichiarato costituzionalmente illegittimi gli art. 
2, commi 2 e 3, e 3 l. reg. Abr. 19 novembre 2003 n. 17, che fissano i requisiti per 
l’iscrizione nel registro regionale degli amministratori di condominio e di immobi-
li, istituito ai sensi dell’art. 1, e precludono l’esercizio della relativa professione nel 
territorio regionale a chi non sia iscritto nel registro stesso; corte costituzionale, C. 
cost. 25 novembre 2005 n. 424, in Giur. cost., 2005, 4582, con nota di CuoColo, 
Le « professioni » tra materia e antimateria; ed anche in Giur. it., 2006, 1121, con 
nota di Celotto, La Corte costituzionale finalmente applica il comma 1 dell’art. 
117 Cost., che ha dichiarato l’illegittimità costituzionale degli art. 1, 2, 3, 4, 5, 6 e 
7 l. rg. Piem. 31 maggio 2004 n. 13, con le quali la regione ha provveduto a risiste-
mare le discipline bionaturali, individuando nuove figure professionali, con relativi 
profili e ordinamenti didattici. Ne deriva anche che la regione non potrebbe indivi-
duare ulteriori professioni, anche quando il legislatore statale abbia dato una defi-
nizione generale dell’ambito entro cui detta professione si esplica. Si pensi infatti 
all’art.1 della legge 1 febbraio 2006, n. 43 che definisce le «professioni sanitarie in-
fermieristiche, ostetriche, riabilitative, tecnico-sanitarie e della prevenzione, quelle 
previste ai sensi della legge 10 agosto 2001, n. 251 […] i cui operatori svolgono, in 
forza di un titolo abilitante rilasciato dallo Stato, attività di prevenzione, assisten-
za, cura o riabilitazione», considerato peraltro che L’art. 8 della legge 26 ottobre 
1971, n. 1099 riserva «al Ministro per la Sanità» l’istituzione dei corsi e la disci-
plina del relativo ordinamento didattico per l’esercizio dell’«arte di massaggiatore 
sportivo», come confermato dall’art. 6 della legge 10 agosto 2000, n. 251, recante 
Disciplina delle professioni sanitarie infermieristiche, tecniche della riabilitazione, 
della prevenzione nonché della professione ostetrica. Corte costituzionale, 30 mag-
gio 2008, n. 179, in Foro amm. CDS 2008, 5 1382; Foro it. 2008, 7-8 2079; Giur. 
cost. 2008, 3 2120.

25  Così Cons. St., parere 11 aprile 2002, n. 1/2000, con oggetto “schema di 
d.m. concernente l’individuazione della figura professionale e relativo profilo pro-
fessionale dell’odontotecnico”, in www.giustizia-amministrativa.it.
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intervento normativo del parlamento nazionale26. A ben vedere, tale 
interesse può rinvenirsi con riguardo ad ogni professione, sia essa ad 
oggi regolamentata o non regolamentata. 

Indipendentemente quindi dal contenuto della professione, la 
istituzione di nuove figure professionali, i relativi profili ed ordina-
menti didattici non può essere demandata ad altri che al legislato-
re nazionale27. Il parlamento definisce la formazione professionale 
universitaria, la disciplina dell’esame di stato, i titoli, il tirocinio, 
le abilitazioni richieste, determina l’ordinamento e l’organizzazione 
degli ordini e dei collegi professionali, gli albi i registri e gli elenchi 
o i ruoli nazionali28; la rilevanza civile penale dei titoli professiona-
li e l’equipollenza, il riconoscimento dei titoli conseguiti all’estero. 
Per quanto qui rileva, possono ricondursi a tale categoria anche la 
determinazione delle condizioni per l’abilitazione all’esercizio delle 
professioni, secondo l’art. 33 c. 5 Cost.29, la disciplina dell’accesso 
e dell’ordinamento didattico30. Si tratta di profili che derivano diret-
tamente dall’interesse costituzionale alla tutela dell’affidamento dei 
destinatari delle prestazioni31. 

La regione, nella disciplina poi della professione nel rispetto dei 

26  Cfr. Corte cost. sent. n. 405 del 3 novembre 2005, in Giur. cost., 2005, 6, 
4411.

27  Cfr. Corte cost. sent. 353 del 2003, in Giur cost, 2003, 3667, con note di 
Bindi E., La corte costituzionale di fronte al difficile compito di individuazione dei 
principi fondamentali in materia di professioni; Gentilini A., La materia concor-
rente delle “professioni” ed i rebus dell’individuazione delle singole figure profes-
sionali. Nello stesso senso anche Corte cost. sent. n. 300 del 22 ottobre 2010.

28  In particolare con sent. 355 del 2005, la Corte costituzionale, nel dichia-
rare la illegittimità della l.r dell’Abruzzo n. 17 del 2003, istitutiva dell’albo degli 
amministratori di condominio, ha affermato che gli albi professionali hanno la fun-
zione di individuare la professione, aspetto quindi precluso al legislatore regionale, 
cfr. Corte cost. 30 settembre 2005 n. 355 cit. 

29  Poggi A., Istruzione, formazione e servizi alla persona, tra regioni e comu-
nità nazionale, Torino 2007, 32.

30  Cfr. Corte cost. sent. n. 319 del 26 luglio 2005, in Giur cost, 2005, 4, di 
conseguenza la corte costituzionale ha dichiarato l’illegittimità della LR Abruzzo 
m n. 2 del 2004 che aveva previsto e disciplinato corsi di formazione per consegui-
re l’abilitazione all’esercizio della professione di massaggiatore capo bagnino negli 
stabilimenti idroterapici. 

31  Della Cananea G., L’ordinamento delle professioni, in CaSSeSe S. (a 
cura di), Trattato di diritto amministrativo, Parte speciale, vol I, Milano 2003, 
1159.
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principi dettati dal legislatore nazionale, potrà dettare norme per la 
disciplina di quegli aspetti che presentano uno specifico collegamen-
to con la realtà regionale32. La disciplina regionale non potrebbe mai 
creare barriere alla libera circolazione dei professionisti. E pertanto 
non potrà individuare una nuova professione, né istituire ordini, col-
legi o albi, neppure definiti “regionali”. 

Addirittura, esorbita dalle proprie competenze la legge regiona-
le, che disciplina “specifici requisiti per l’esercizio della professione 
di educatore professionale, anche se in parte coincidenti con quelli 
già stabiliti dalla normativa statale, […] risolvendosi in un’indebi-
ta ingerenza in un settore, quello della disciplina dei titoli necessari 
per l’esercizio della professione, costituente principio fondamentale 
della materia”33.

Per i profili di competenza legislativa concorrente, al legislato-
re statale spetta individuare i criteri e gli obiettivi, espressi nella lo-
cuzione di principi fondamentali della materia, mentre la determi-
nazione degli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere det-
ti obiettivi è di competenza regionale. I principi fondamentali della 
materia costituiscono quel punto di riferimento per orientare l’eser-
cizio del potere legislativo regionale. Hanno la funzione di collega-
re e coordinare il sistema nazionale, già definio dalle norme generali 
sull’istruzione, con le specificità locali, di cui la regione può e deve 
tenere conto nell’esercizio della funzione legislativa. In tal modo, 
in attuazione del sistema unitario delineato dalle norme generali34, 
i principi fondamentali descrivono il quadro discrezionale entro cui 

32  Corte Cost., sent. 14/04/2006, n. 153, in Giur. cost. 2006, 2; Corte Cost., 
sent. 19/12/2006, n. 424, in Giust. civ. 2007, 7-8, 1575; Corte Costituzionale, 
02/03/2007, n. 57, in Foro it. 2007, 5, 1325; Giur. cost. 2007, 2 Corte Costituzio-
nale, 08/05/2009, n. 138, in Giur. cost. 2009, 3, 1485 con nota Chieppa R., A pro-
posito di illegittimità conseguenziale e potere di ufficio della Corte; in Giur. cost. 
2009, 03, 1494 B; Corte Costituzionale, 11/12/2009, n. 328, in Giur. cost. 2009, 
6, 4905.

33  Corte Cost., 14/04/2006, n. 153, cit. 
34  Cfr. Corte Cost., sent. 15/04/2008 n. 102, sul rapporto tra diversi livelli di 

competenza e sulla funzione dei principi fondamentali in Giur. cost. 2008, 3, 2641. 
In dottrina, Antonini L., La sent. n. 102 del 2008: una tappa importante per l’au-
tonomia impositiva regionale, in Giur. cost. 2008, 03, 2646 Sorrentino F., Svol-
ta della Corte sul rinvio pregiudiziale: le decisioni 102 e 103 del 2008, Giur. cost. 
2008, 02, 1288.
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la regione può orientare il modo d’essere del servizio scolastico sul 
territorio in considerazione delle specifiche realtà territoriali anche 
sotto il profilo socio-economico. Pur nell’ambito di un sistema for-
temente standardizzato, la regione può ritagliarsi una vera e pro-
pria competenza in materia di “politica di istruzione”35. Infatti, può 
intervenire sulla programmazione dell’offerta di istruzione, tenuto 
conto delle esigenze economiche e produttive del proprio territorio, 
anche attraverso la definizione di obiettivi specifici in relazione alle 
esigenze del territorio, oltre a disciplinare l’organizzazione dell’of-
ferta formativa, sia sotto il profilo della localizzazione e dimensioni 
degli istituti scolastici che della distribuzione del personale. La com-
petenza si completa nella gestione del diritto allo studio. 

Non compare tra le materie nominate l’assistenza scolastica, per 
la disciplina delle strutture, servizi e attività destinate a facilitare an-
che attraverso somme di danaro, l’assolvimento dell’obbligo scola-
stico, la prosecuzione degli studi (per gli studenti capaci e meritevo-
li), l’assistenza medico-psichica e l’assistenza ai disabili. La ricondu-
zione di detta materia a quelle residuali, non esclude che la regione 
incontri i limiti trasversali, derivanti dall’esigenza di rispettare la le-
gislazione statale esclusiva ed i principi della legislazione concorren-
te, per quanto riguarda i profili inerenti l’istruzione e quelli relativi 
alla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni. 

Oggi, la disciplina dell’edilizia scolastica è attratta nelle vicende 
relative ai lavori pubblici, che incontra i limiti della tutela della con-
correnza e del rispetto degli obblighi comunitari36. 

È pur vero tuttavia che tale assetto costituzionale delle compe-
tenze crea un “complesso intrecciarsi […] di norme generali, prin-
cipi fondamentali, leggi regionali e determinazioni autonome di 
istituzioni scolastiche”37, tale per cui non è sempre agevole la di-
stinzione tra materie attribuite ai diversi livelli di competenza. La 

35  In tal senso, cfr. Poggi A.M., Istruzione, formazione professionale e Titolo 
V: alla ricerca di un (indispensabile) equilibrio tra cittadinanza sociale, decentra-
mento regionale e autonomia funzionale delle istituzioni scolastiche, in Le Regio-
ni, 2002, 806.

36  Corte Cost., 23/11/2007, n. 401, in Giur. cost. 2007, 6, 4447.
37  Corte Cost., 15/07/2005, n. 279, in Giur. cost. 2005, 4, 2694. In dottrin-

ca, cfr. i commenti SCaCCia G., Norme generali sull’istruzione e potestà legislativa 
concorrente in materia di istruzione: alla ricerca di un criterio discretivo, in Giur. 
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questione può avere rilevanza anche per quanto riguarda l’esercizio 
della competenza regolamentare, soprattutto quando si realizzi una 
osmosi tali tra aspetti delle singole materie che impedisca di fatto la 
chiara individuazione di spazi di competenza separati. Al fine di ri-
solvere detta questione, la Corte costituzionale ha comunque rileva-
to che le forme di collaborazione e di concertazione tra stato e re-
gioni costituiscano elementi essenziali per valutare se la normativa 
statale che occupi spazi propri delle regioni sia invasiva delle relati-
ve attribuzioni o costituisca applicazione dei principi di sussidiarietà 
e di adeguatezza38 .

2.  Segue: la competenza legislativa regionale in materia di istru-
zione e formazione professionale

La regione è titolare di una competenza legislativa esclusiva e 
residuale in materia di istruzione e formazione professionale, che è 
materia ben diversa dalla istituzione di nuove professioni. 

Già prima della revisione costituzionale del 2001, la materia 
istruzione artigiana e professionale era affidata alla competenza legi-
slativa regionale. L’interpretazione dei confini di detta materia era-
no restrittivi e di fatto, la competenza regionale veniva a coincidere 
con al disciplina della formazione extrascolastica (cfr. D.P.R. n. 10 
del 1972). 

Lo spazio attribuito alla legislazione statale viene progressiva-
mente eroso attraverso la giurisprudenza della Corte costituzionale, 
intesa a riconoscere spazio al legislatore regionale per quanto riguar-
da il riconoscimento delle scuole dei terapisti della riabilitazione ge-
stite da enti pubblici o privati, comunque diversi dalle università 
nelle regioni39. Allo stato spetta quindi definire quali siano le nozioni 

cost. 2005, 04, 2716; MiChetti M., La Corte, le Regioni e la materia dell’istruzione, 
in Giur. cost. 2005, 6, 5114.

38  Corte cost. sent. n. 13 del 13 gennaio 2004, in Foro amm. CDS 2004, 41, 
con nota di Morzenti Pellegrini R., Il principio di continuità in senso «istituziona-
le» e il nuovo ruolo di programmazione regionale in materia di istruzione , in Foro 
amm. CDS 2004, 01, 0046.

39  Corte cost. sent. n. 111 del 21 maggio 1975, in Le Regioni, 1975, 974. 
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e l’esperienza pratica che deve accertarsi ai fini del conseguimento 
di una abilitazione, purtuttavia, nel rispetto di tali obbiettivi, è alla 
regione che spetta la disciplina e l’organizzazione di scuole e corsi di 
preparazione per sostenere detti esami40.

Quindi, il D.P.R. 616 del 1977 definisce l’istruzione e la for-
mazione professionale quale attività “destinata alla qualificazione, 
perfezionamento, riqualificazione e orientamento professionale dei 
lavoratori subordinati ed autonomi, purchè non diretta al consegui-
mento di un titolo di studio o diploma di istruzione secondaria su-
periore, universitaria o post universitaria”. Viene quindi compreso 
in tale ambito tutto quanto non è scuola ed è diretto alla acquisizio-
ne di nozioni e tecniche operative per lo svolgimento di attività pra-
tiche in modo immediato41. La ricerca diretta ad effettuare un colle-
gamento tra scuola e mondo del lavoro venne avviata con la legge n. 
285 del 1977, che attribuì alle regioni le funzioni diretta alla elabo-
razione di programmi di formazione professionale da articolare per 
settori produttivi e livelli di professionalità legge quadro in materia 
di formazione professionale (l. m. 845/78) individuò nella formazio-
ne professionale il momento di attuazione degli artt. 3, 4, 35 e 38 e 
la ha disciplinata quale momento di raccordo tra istruzione mondo 
economico per favorire lo sviluppo della occupazione e del lavoro. 

Alle regioni viene quindi attribuita la competenza per la pro-
grammazione, attuazione e finanziamento delle attività di formazio-
ne professionale, la disciplina delle modalità di conseguimento de-
gli obiettivi formativi relativi alle qualifiche, delle attività formati-
ve, anche correlate a specifici bisogni dei settori produttivi rilevanti 
nel territorio regionali e collegati alla stagionalità; la qualificazione 
e la formazione professionale dei disabili e le attività di formazione 
professionale presso gli istituti di prevenzione e pena. Vengono al-
tresì attribuite alle regioni le competenze dirette alla formazione ed 
all’aggiornamento del personale impiegato nelle attività di formazio-
ne professionale, nel rispetto della presenza delle diverse proposte 
formative previste dalla programmazione regionale. Quindi, veniva 
così attribuito alla competenza regionale la attività di formazione fi-

40  Corte Cost. sent. n. 216 del 3 agosto 1976, in Giur. Cost. 1976. 
41  Corte cost. sent. n. 89 del 30 maggio 1977, in Giur. Cost. 1977.
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nalizzata alla costituzione del rapporto di lavoro, per l’occupazione 
dei giovani42, oltre alla organizzazione diretta di corsi professiona-
li o comunque l’utilizzazione di enti pubblici per la realizzazione di 
detti corsi43. Inoltre, alla competenza regionale spetta la disciplina di 
momenti essenziali dell’organizzazione di corsi professionali, men-
tre allo Stato è riservato solo il controllo preventivo sulle materie 
d’insegnamento44 .

A fronte della definizione di istruzione artigiana e professiona-
le, contenuta nella costituzione originaria e ripresa in sede di primo 
trasferimento delle funzioni alle regioni (cfr. D.P.R. 10 del 1972, 
D.P.R. 616 del 1977, l. n. 845/77), la formazione professionale è 
stata ridefinita prima nel dlgs 469/97, quindi nell’art. 41 del dlgs. 
112/98, come attività con connotazione operativa, caratterizzata da 
percorsi didattici con contenuti orientati a rispondere ad esigenze 
della produzione e del mercato.

La formazione professionale è quindi stata definita quale com-
plesso di interventi per il primo inserimento nel mondo del lavoro, 
compresa la formazione tecnico professionale superiore, oltre al per-
fezionamento, alla riqualificazione e all’orientamento professionale. 
In tal modo, si va a comprendere tutte le attività con valenza pre-
valentemente operativa, rilevanti in qualsiasi settore di lavoro e per 
ogni finalità. Rientrano le attività impartite dagli istituti professio-
nali, nel cui ambito non funzionano corsi di studio di durata quin-
quennale per il conseguimento del diploma di istruzione secondaria 
superiore, la formazione continua, permanente e ricorrente e quella 
conseguente a riconversione di attività produttive, anche quando si-
ano diretti a conseguire una qualifica, di un diploma di qualifica su-
periore o di un credito formativo, anche in situazioni di alternanza 
formazione-lavoro. Seppure si tratti di interventi che non sono ido-
nei a far conseguire un titolo di studio o un diploma, le competenze 
acquisite sono comunque certificabili, quando coerenti con i presup-
posti nazionali e comunitari. 

La Regione cura inoltre la formazione e l’aggiornamento del 

42  Corte cost. sent. n. 180 del 22 maggio 1987, in Giur. Cost., 1987.
43  Corte cost. sent. n. 696 del 23 giugno 1988, in Giur. Cost., 1988.
44  Corte cost. sent. n. 391del 31 ottobre 1991, in Giur. Cost., 1991.
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personale impiegato nelle iniziative di formazione professionale e 
svolge i compiti di istituzione, vigilanza, indirizzo e finanziamento 
di quelle iniziative finalizzate al rilascio di qualifica professionale e 
non al conseguimento del diploma

La regione può disciplinare i percorsi per la formazione profes-
sionale, trattandosi di materia attribuita alla competenza legislativa 
esclusiva. Da un lato, quindi, la disciplina per l’acquisizione del ti-
tolo spetta al legislatore statale. La definizione dei programmi e l’or-
ganizzazione dei corsi tra l'altro spetta alla sfera delle attribuzioni 
regionali, seppure lo stato possa prevedere interventi di coordina-
mento e controllo centrale45.

La regione disciplina gli interventi diretti al primo inserimento 
nel mondo del lavoro, al perfezionamento, alla riqualificazione ed 
all’orientamento professionale, quelli finalizzati a creare l’intreccio 
tra apprendimento teorico ed applicazione concreta”, purchè non 
inibisca o comunque renda più difficile il sistema dei passaggi tra i 
sistemi di istruzione e di formazione professionale46, comprese tutte 
le attività formative per il conseguimento di una qualifica superiore 
o di crediti formativi, anche in alternanza scuola-lavoro. È evidente 
che tale ambito materiale si colloca però al confine tra una pluralità 
di competenze esclusive dello stato e concorrenti tra stato e regio-
ne, in quanto attiene sia l’ordinamento civile che la tutela del lavoro 
e l’istruzione. La regione non potrebbe introdurre limiti alla libera 
esplicazione dell’attività lavorativa47, né tantomeno definire la pro-

45  Così corte cost. n. 271 del 29 ottobre 2009, in Giur cost. 2009, 5, 3802, 
che richiama corte cost. sentenza n. 372 del 6 luglio 1989, in Cons. St., 89, II, non-
ché sentenza, Corte costituzionale, 28 gennaio 2005, n. 50, in Giur. cost. 2005, 1 
In particolare, con la sent. n. 372/89 la Corte costituzionale richiamandosi a sua 
precedente giurisprudenza giustificava la presenza di tali forme di controllo e coor-
dinamento per “garantire ‘standards’ minimi quantitativi e qualitativi, relativi ai 
corsi, nonché verifiche relative alla fase della valutazione finale del risultato della 
frequenza ai corsi, ove questa comporti il rilascio di titoli abilitanti su scala nazio-
nale”.

46 Cfr. Corte cost. sent. Corte cost., sent. 26 gennaio 2005, n. 34, in Giur. 
cost. 2005, 1, che richiama l’art. 7, comma 1, lettera c, della legge n. 53 del 2003, 
che precisa che è sempre la normativa statale, di rango regolamentare, pur da adot-
tarsi con l’intesa delle Regioni, a definire gli standard minimi formativi, richiesti per 
la spendibilità nazionale dei titoli professionali conseguiti all’esito dei percorsi for-
mativi, nonché per i passaggi dai percorsi formativi ai percorsi scolastici. 

47  Già, Corte cost. sent. 6 del 26 giugno 1956, in www.cortecostituzionale.it.
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fessione ed il settore in cui essa si esplichi, spettandone la determi-
nazione ai principi fondamentali della materia fissati con legge sta-
tale48. 

Rimane evidentemente esclusa dall’intervento del legislatore re-
gionale la disciplina relativa alla formazione nei percorsi scolastici 
nei quali ancora si adempie l’obbligo scolastico. Infatti, L’art. 1 c. 
622 della l. n. 296/06, come modificato dall’art. 64, comma 4-bis, 
del dl. 112/08 (conv. in l. 133/08), consente di assolvere l’obbligo 
di istruzione, sia nei percorsi scolastici, che in quelli di istruzione e 
formazione professionale, da definirsi anche in sede regionale, pur 
nel rispetto del diritto degli studenti al riconoscimento dei crediti 
ed al passaggio tra i sistemi per tutti gli studenti che provengono da 
percorsi non integrati49. Si intende così affermare la pari dignità tra 
percorso svolto nell’ambito dell’istruzione tradizionale ed a quel-
lo svolto nel sistema di istruzione e formazione professionale. In 
quest’ultimo caso, il percorso viene definito sulla base dei livelli es-
senziali di prestazioni definiti in sede nazionale, previo accordi con 
le regioni50. In particolare, con l’accordo raggiunto in Conferenza 
stato regioni in data 29 aprile 2010 sono state definite le competen-
ze di base che gli studenti devono acquisire nei precorsi di formazio-
ne professionale ed è stato allegato un repertorio delle figure e delle 
competenze da acquisire, richiamando specificamente le disposizio-
ni del Capo III del dlgs. 226 del 2005, nella parte in cui definisce i 
livelli essenziali relativi alle prestazioni da erogarsi, alle competenze 
da acquisire, all’organizzazione del servizio51.

È ancora esclusa dalla competenza regionale la disciplina della 
formazione universitaria anche post-lauream. La Corte costituzio-

48  Corte cost. sent. Corte Costituzionale, 08/05/2009, n. 138, in Giur. cost. 
2009, 3, 1485; Corte Costituzionale, 20/06/2008, n. 222, in Giur. cost. 2008, 3, 
2496s.

49  Cfr. Corte cost. sent. Corte costituzionale, 26 gennaio 2005, n. 34, Giur. 
cost. 2005, 1.

50  Fino alla messa a regime di tale prescrizione, proseguono i percorsi speri-
mentali previsti dall’art. 28 del dlgs. n. 226 del 2005. Tali percorsi di istruzione e 
formazione professionale sono offerti da strutture accreditate dalle regioni , in base 
a criteri generali fissati con decreto del ministero della istruzione di concerto con il 
Ministero del lavoro e previa intesa con la Conferenza unificata. 

51 In http://www.statoregioni.it/dettaglioDoc.asp?idprov=8118&iddoc=265
36&tipodoc=2&CONF=CSR.
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nale52 ha infatti distinto la formazione all’interno delle università, 
che si configura come attività di formazione culturale e scientifica 
in attuazione dell’art. 33 Cost. e la formazione professionale, in at-
tuazione dell’art. 35 Cost, ovvero della tutela del lavoro e dell’eleva-
zione professionale. Già gli artt. 35 ss. del D.P.R. 24 luglio 1977, n. 
616, e gli artt. 2 e 8 della l. 21 dicembre 1978, n. 845 (legge-quadro 
in materia di formazione professionale) individuavano propriamen-
te la formazione professionale con riguardo a quelle attività formati-
ve inerenti la qualificazione, all’aggiornamento ed al perfezionamen-
to dei lavoratori, in un quadro di formazione permanente, escluden-
do espressamente le attività dirette al conseguimento di un titolo di 
studio o diploma di istruzione secondaria superiore, universitaria o 
post-universitaria. È pur vero che la lettura delle due disposizioni va 
a trovare momenti di incontro e di confronto, soprattutto quando 
alcuni cicli di studio hanno assunto una integrazione con i momen-
ti della formazione, tuttavia, la natura delle due formazioni ha fonte 
costituzionale evidentemente diversa e proprio nei rispettivi valori 
di cui all’art. 33 ed all’art. 35 può essere individuato uno dei criteri 
per operare la distinzione. Così quindi, anche la disciplina per il con-
seguimento di un titolo di specialista o comunque di un titolo supe-
riore è di competenza del legislatore statale. 

È, invece, riconducibile all’ambito di competenza legislativa re-
gionale in materia di istruzione e formazione professionale la disci-
plina che si occupa del sostegno all’acquisizione o al recupero di co-

52  Corte cost., sent. 2 maggio 1991, n. 191, in Riv. giur. scuola 1992, 309, 
relativa alla competenza legislativa statale rispetto al legislatore della Provincia di 
Bolzano, che ha nello statuto speciale riconosce la competenza legislativa esclusiva 
in materia di addestramento e formazione professionale. Infatti, la Corte costitu-
zionale ha affermato che la disciplina di tale materia: “affidata in via primaria alla 
competenza provinciale risulta ben differenziata dall’attività formativa che si svol-
ge nell’ambito delle Università e che viene a concludersi con il rilascio di uno spe-
cifico titolo universitario suscettibile di legittimare l’accesso a determinate aree pro-
fessionali. La prima s’inquadra, infatti, nella tutela del lavoro e trova la sua base 
costituzionale nell’art. 35 della Costituzione, dove si affida alla Repubblica il com-
pito di curare “la formazione e l’elevazione professionale dei lavoratori”; la secon-
da va ricondotta, invece, all’attività di formazione culturale e scientifica che viene 
realizzata nell’ambito dell’istruzione superiore e che le Università attuano, ai sensi 
dell’art. 33 della Costituzione, in condizioni di autonomia, “nei limiti stabiliti dalle 
leggi dello Stato” (v. sent. n. 14 del 1983)”, punto 2 in diritto. 
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noscenze necessarie o utili per il reinserimento sociale e lavorativo53, 
la regione può legittimamente istituire corsi e gli insegnamenti pos-
sono essere ripartiti in strutture apposite oppure all’interno di istitu-
ti scolastici pubblici54. Anche sotto questo profilo non significa però 
che la regione possa istituire e regolamentare la figura professionale 
del formatore, ma soltanto individuare interventi ed attività e speci-
ficare quali competenze e conoscenze debbano avere coloro che so-
no chiamati a svolgere le relative attività. La regione può legittima-
mente disciplinare con legge ulteriori interventi a supporto dell’of-
ferta formativa, per la tutela dei diritti costituzionali inerenti l’edu-
cazione e lo sviluppo della persona. In tal modo, potrà legittimamen-
te prevedere attività da svolgere ed indicare le figure professionali 
competenti, in relazione ai profili delle stesse ed alla formazione, per 
il sostegno ed il recupero di conoscenze per il reinserimento sociale 
o lavorativo, ma non certo creare nuove figure professionali55. 

Mentre la formazione all’interno dell’azienda attiene l’ordina-
mento civile, in quanto riguarda il rapporto privatistico contrattua-
le, spetta alle regioni e province autonome disciplinare la formazio-
ne esterna56. Così, seppure sia vero che la definizione dei programmi 
e l’organizzazione dei corsi spetta alla sfera delle attribuzioni regio-
nali, nonostante lo stato possa prevedere interventi di coordinamen-

53  La corte costituzionale non ha censurato la normativa della Regione Emi-
lia-Romagna (art. 41 LR 12 del 2003) nella parte in cui ha disciplinato alcuni pro-
fili dell’educazione degli adulti nel rispetto delle finalità individuate dalla l. n. 53 
del 2003 e dagli obiettivi fissati dal Consiglio europeo di Lisbona del marzo 2000 
e, successivamente, precisate dalla relazione del Consiglio (Istruzione) sugli obiet-
tivi futuri e concreti dei sistemi di istruzione e di formazione, del 14 febbraio 2001, 
Corte costituzionale, sent. 26 gennaio 2005, n. 34.

54  Corte cost., sent. 28 gennaio 2005, n. 50, in Giur. cost. 2005, 1. 
55  Corte cost., sent. 26 gennaio 2005, n. 34, in Giur. cost. 2005, 1, che non 

ha censurato la legislazione della regione Emilia Romagna nella parte in cui ha di-
sciplinato misure dirette a “predisporre, nell’ambito di quanto stabilito dalla leg-
ge statale e in forza delle competenze regionali in materia di istruzione, interventi 
a supporto di un’offerta formativa in un settore, quale è quello dell’istruzione per 
l’infanzia, nel quale sono più che mai direttamente coinvolti i principî costituzio-
nali che riguardano l’educazione e la formazione del minore (artt. 2, 29, 30 e 31 
Cost.)i”. Nello stesso senso anche Corte cost. sent. n. 300 del 22 ottobre 2010, in 
Giur. cost. 2010, 5, 3910.

56  Corte cost., sent. 28 gennaio 2005, n. 50, in Giur. cost. 2005, 1.
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to e controllo centrale57, la regione non potrebbe definire la profes-
sione del “formatore”. Può invece, arricchire i “contenuti della for-
mazione in quei settori in cui essa esercita la propria competenza le-
gislativa, quali l’assistenza sociale e sanitaria, la disciplina delle atti-
vità culturali, ricreative e di tempo libero, di protezione civile, tutela 
dell’ambiente e del paesaggio58. 

In materia di apprendistato professionalizzante sussistono però 
materie che presentano interferenza con competenze legislative sta-
tali e regionali e derivano dalla “naturale proiezione esterna dell’ap-
prendistato professionalizzante e all’acquisizione da parte dell’ap-
prendista dei crediti formativi, utilizzabili nel sistema dell’istruzio-
ne – la cui disciplina è di competenza concorrente – per l’eventuale 
conseguimento di titoli di studio”59. Ed infatti, tali interferenze si 
evidenziano in modo particolare con l’istruzione per la quale lo Sta-
to ha varie attribuzioni, nella determinazione dei principi fondamen-
tali e delle norme generali60.

Per la composizione delle interferenze si rende necessaria l’ado-

57  Così corte cost. n. n. 271 del 29 ottobre 2009, in Giur. cost. 2009, 5, 
3802che richiama corte cost. sentenza n. 372 del 6 luglio 1989, in Cons. St., 89, II, 
nonché sentenza n. 50 del 2005cit.

58  Corte costituzionale, 02 dicembre 2005, n. 431; in Foro it. 2006, 2 330.
59  Corte cost. sent. n. 176 del 10 maggio 2010, in Giur. cost. 2010, 3, 2096 

che peraltro ha escluso che lo stato sia titolare di una “competenza sulla compe-
tenza” ovvero della competenza a definire cosa sia formazione aziendale ed extra 
aziendale, svuotando così la competenza legislativa regionale. Su tale decisione 
cfr. i commenti di Alvino I., La Corte costituzionale interviene nuovamente sul-
la ripartizione delle competenze fra stato e Regioni in materia di regolazione del 
contratto di apprendistato, in www.federealismi.it; Barbieri M., Apprendistato 
professionalizzante: la leale collaborazione impossibile (per ora), in Riv. it. dir. 
lav. 2010, 04, 1070; Carminati E. La disciplina dell’apprendistato professionaliz-
zante dopo la sentenza della Corte costituzionale n. 176 del 2010, in Dir. relaz. 
ind. 2010, 02, 0448; CiuCCiovino S., Stato, regioni, autonomia privata nell’ap-
prendistato professionalizzante, in Riv. it. dir. lav. 2010, 04, 1089; garattoni 
M., La formazione aziendale nell’apprendistato ex art. 49, comma 5-ter, d.lgs. n. 
276/2003 dopo la sentenza n. 176/2010 della corte costituzionale, in Riv. it. dir. 
lav. 2010, 04, 1099.

60  Corte cost. sent. n. 425 del 19 dicembre 2006, in Foro it. 2007, 4 1036; 
Giur. cost. 2006, 6; Riv. it. dir. lav. 2007, 3 557 nota CaruSo, Alaimo, Cfr. Corte 
costituzionale, 07 dicembre 2006, n. 406, in Foro it. 2007, 2 347. Così anche Corte 
costituzionale, 14 ottobre 2005, n. 384, in Giur. cost. 2005, 5 che ha affermato che 
non spetta alla regione disciplinare le attività formative e di aggiornamento predi-
sposte dal datore di lavoro per il personale dipendente.
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zione di strumenti della leale collaborazione o del criterio della pre-
valenza, se ciò risulta evidente61. 

3.  Le norme generali sull’istruzione

L’ordinamento giuridico dell’istruzione è unitario e secondo le 
previsioni costituzionali, l’unità è assicurata da “norme generali” det-
tate dalla Repubblica62. Con tale espressione – sostituita all’originaria 
“principi generali della materia”, il costituente ha inteso riconoscere 
allo Stato63 una funzione normativa, per fissare “le condizioni giuridi-
che dell’istruzione”, ma non ha inteso dare indirizzi ideologici né spe-
cifiche direttive alle scuole64. Se quindi da un lato, riconosce la libertà 
nella scuola e della scuola, dall’altro avverte una esigenza di unità, per 
garantire l’esercizio effettivo della propria funzione.

Si tratta quindi di un intervento per l’attuazione dei valori costi-
tuzionali fondanti l’istruzione, quale momento preferenziale per ga-
rantire la libertà e lo sviluppo della cultura. La funzione normativa 
statale costituisce una priorità logica, rispetto al momento organiz-
zativo, per garantire in modo uniforme l’adempimento degli obbli-

61  Così la Corte costituzionale ha ritenuto che la Regione può far valere i pro-
pri punti di vista e le proprie esigenze anche nella disciplina della formazione endo-
aziendale, per la parte in cui questa riguardi materie attinenti alla tutela e sicurezza 
del lavoro, di competenza concorrente Corte costituzionale, 06 febbraio 2007, n. 
24, in Giur. cost. 2007, 1; Riv. giur. lav. 2007, 3 383 . 

62  Individua la volontà unificante delle norme generali sull’istruzione, la corte 
cost. con sent. 27 novembre 1998, n. 383.

Caputo e altro c. Pres. Cons., in Giur. cost. 1998, fasc. 6.
63  È pur vero che quanto il Costituente ha utilizzato “Repubblica” ha inteso 

riferirsi a tutti i soggetti pubblici. Nel caso di specie, tuttavia, l’espressione Repub-
blica sembra riferirsi allo stato-persona, sia in considerazione della funzione del-
le norme generali sia in considerazione il successivo riferimento alla istituzione di 
“scuole statali”. Questa interpretazione fu fatta propria da CriSaFulli V., la scuo-
la nella Costituzione, in Riv. Trim. diritto pubblico, 1956, 59, mentre Balladore 
Pallieri G., Diritto costituzionale, Milano 1955, 352, riteneva invece impropria 
l’espressione “scuole statali”. Oggi, dopo la revisione dell’art. 117 Cost. è lo Stato 
titolare della competenza legislativa esclusiva in merito alle norme generali sull’i-
struzione. Quindi, il riferimento alla repubblica viene così precisato a favore dello 
stato: cfr. Corte cost. sent. n. 200 del 2009, cit.

64  Atti Ass. cost., Moro, Res.I Sc.C., 289.
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ghi di prestazione in vista della piena attuazione delle libertà della 
scuola e nella scuola. Si tratta quindi di disposizioni che devono es-
sere applicate in modo uniforme sul territorio nazionale, per garan-
tire una offerta formativa omogenea e la sostanziale parità di tratta-
mento tra gli utenti del servizio. Le esigenze unitarie, che richiedo-
no e legittimano una disciplina del legislatore nazionale con norme 
generali, attengono il momento fondante l’istruzione e l’inserimento 
della stessa nel contesto dei valori di cui agli artt. 33 e 34 Cost. e, 
non da ultimo, di tutela del minore e dello studente anche se adulto. 

Gli interventi unificanti a quel livello trovano fondamento nella 
tutela diritti soggettivi pubblici per l’attuazione dell’uguaglianza so-
stanziale nell’accesso e nella fruizione della cultura. 

Il presupposto di legittimità non si rinviene nella mera esigenza 
di disciplina unitaria, ma nella necessità di “una sostanza unitaria”, 
nel contesto della scelta fondamentale di un sistema di istruzione ba-
sato sullo sviluppo libero della cultura su tutto il territorio naziona-
le, non condizionato da localismi.

Di competenza del legislatore statale, secondo gli artt. 33 e 117 
Cost.65, le norme generali sull’istruzione, per essere legittimamente 
adottate, devono esprimere la positivizzazione di valori, che si desu-
mono dall’ordinamento costituzionale e che non possono essere messi 
in discussione, perché altrimenti arrecherebbero pregiudizio all’attua-
zione dei valori fondanti la forma di stato democratica e pluralista e, in 
particolare, all’esercizio del diritto all’istruzione, nel suo essere obbligo. 
Vogliono rafforzare la previsione di cui all’art. 3 c. I Cost. e prevedere 
espressamente un intervento regolatorio, di natura generale, per evitare 
che proprio l’amministrazione statale potesse imporre in via immediata 
e specifica direttive alle scuole66. Per essere effettivamente generali de-
vono disciplinare lo “statuto della cittadinanza sociale”67.

Dalle disposizioni costituzionali, quindi, devono desumersi 
quegli ambiti materiali che rientrano nel concetto di norme gene-

65  Cfr. Corte cost. sent. n. 279 del 15 luglio 2005, in Giur. cost. 2005, 4.
66  ASS. Cos. Moro, Res. I Sc. C., 289.
67  In tal senso, cfr. Poggi A. M., Istruzione, formazione professionale e Titolo 

V: alla ricerca di un (indispensabile) equilibrio tra cittadinanza sociale, decentra-
mento regionale e autonomia funzionale delle istituzioni scolastiche, in Le Regio-
ni, 2002, 803.
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rali sull’istruzione68, seppure sia il legislatore colui che è demanda-
to a qualificare le norme che hanno detti requisiti. Detti interventi 
unificanti trovano fondamento nella tutela diritti soggettivi pubblici 
per l’attuazione dell’uguaglianza sostanziale per l’accesso e fruizio-
ne della cultura e vanno a delineare la struttura di base del sistema 
di istruzione. Le norme generali devono garantire l’equivalenza dei 
percorsi, siano essi svolti in scuole statali, paritarie o in altre sedi, 
per il conseguimento del titolo finale di studio. In tal senso, le norme 
generali tutelano e garantiscono l’effettività della libertà di insegna-
mento, oltre ai diritti inerenti il sistema scolastico69. 

Attengono infatti, la disciplina relativa ai cicli scolastici ed agli or-
dinamenti didattici, ai titoli di studio, alle linee portati relative alla li-
bertà del docente, all’autonomia dell’istituzione scolastica, ai titoli per 
l’insegnamento ed ai sistemi di reclutamento, al riconoscimento delle 
scuole paritaria70. Riguardano la definizione del sistema educativo e 
di istruzione e formazione, la regolamentazione dell’accesso al siste-
ma, l’adempimento dell’obbligo scolastico, la previsione generale del 
contenuto dei programmi delle vari fasi e dei cicli di istruzione e quin-

68  Cfr. Corte cost. sent. n. 200 del 2 luglio 2009, in Giur. cost. 2009, 4, 2316, 
che espressamente rileva che il legislatore costituzionale ha indicato le caratteristi-
che qualificanti il sistema scolastico negli artt. 33 e 34 Cost, in relazione “a) alla 
istituzione di scuole per tutti gli ordini e gradi (art. 33, secondo comma, Cost.); b) 
al diritto di enti e privati di istituire scuole e istituti di educazione, senza oneri per 
lo Stato (art. 33, terzo comma, Cost.); c) alla parità tra scuole statali e non statali 
sotto gli aspetti della loro piena libertà e dell’uguale trattamento degli alunni (art. 
33, quarto comma, Cost.); d) alla necessità di un esame di Stato per l’ammissione 
ai vari ordini e gradi di scuola o per la conclusione di essi (art. 33, quinto comma, 
Cost.); e) all’apertura delle scuola a tutti (art. 34, primo comma, Cost.); f) alla ob-
bligatorietà e gratuità dell’istruzione inferiore (art. 34, secondo comma, Cost.); g) 
al diritto degli alunni capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi, di raggiungere i 
gradi più alti degli studi (art. 34, terzo comma, Cost.); h) alla necessità di rendere 
effettivo quest’ultimo diritto con borse di studio, assegni alle famiglie e altre prov-
videnze, che devono essere attribuite per concorso (art. 34, quarto comma, Cost.).

69  La Corte costituzionale con sent. n. 279 del 15 luglio 2005, in Giur. cost. 
2005, 4 ha rilevato: “le norme generali esauriscono in se stesse la loro operatività: 
vale a dire, sono precettive e dettagliate ed escludono l’intervento regionale”.

70  In dottrina, Marzuoli C., Istruzione: libertà e servizio pubblico, in Mar-
zuoli C., (a cura di) Istruzione e servizio pubblico, Bologna 2003, 28 ha individua-
to a titolo esemplificativo alcuni ambiti materiali riconducibili alle norme generali 
sull’istruzione. Si veda anche Morzenti Pellegrini R., L’autonomia scolastica: tra 
sussidiarietà, differenziazioni e pluralismi, Torino 2006, 82.
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di la definizione di percorsi e di passaggi; i principi della valutazione 
del sistema71, anche ai fini di garantire la qualificazione dell’offerta 
formativa, in una ottica di qualità ed efficienza del servizio72. 

Si tratta quindi, di disposizioni che vanno a delineare la “strut-
tura portante del sistema nazionale di istruzione”73. Proprio in re-
lazione al loro contenuto, tali norme sono “precettive e dettagliate”, 
già applicative esauriscono in se stesse la loro operatività e non ri-
chiedono ulteriori interventi normativi di dettaglio74. 

In tale quadro costituzionale, il legislatore (l. n. 53 del 2003) ha 
delegato il governo ad adottare decreti legislativi per la definizione 
delle “norme generali sull’istruzione”, indicandole nella definizione 
generale e complessiva del sistema educativo di istruzione e forma-
zione, sia per quanto riguarda i cicli che le finalità, attraverso l’in-
dicazione dei programmi; nella regolamentazione dell’accesso, an-
che ai fini della individuazione dei termini del diritto-dovere alla sua 
fruizione, anche per quanto riguarda il passaggio ai diversi cicli. È 
stata altresì prevista la definizione degli standard minimi formativi, 
richiesti per la spendibilità nazionale dei titoli professionali conse-
guiti all’esito dei percorsi formativi, la valutazione periodica degli 
apprendimenti e del comportamento degli studenti i principi della 
valutazione complessiva del sistema75. 

71  Corte cost. sent. n. 200 del 2 luglio 2009, in Giur. cost. 2009, 4, 2316, con 
nota di CarlaSSarre L., Norme generali regolatrici della materia» modificabili con 
regolamento? Un’ipotesi logicamente impossibile, in Giur. cost. 2009, 04, 2357, la 
quale rileva altresì un problema inerente l’uso della fonte. In particolare, rileva che 
in tale materia sono previsti regolamenti di delegificazione, sottolineando come se 
da un lato il regolamento statale è comunque compatibile con il fatto che si tratti 
di materia attribuita alla competenza legislativa statale esclusiva, purttativa il costi-
tuente dell’art. 33 “non avesse inteso questo”: ovvero non avesse inteso ammettere 
un regolamento di delegificazione nella materia. 

72  Corte cost. sent. 23 marzo 2011 n. 92, cit.
73  Corte cost. sent. n. 200 del 2 luglio 2009, citata, richiamata da Corte cost. 

sent. n. 309 del 2 novembre 2010, in Giur. cost. 2010, 6, 4343, ed in dottrina i 
commenti di CoCConi M., L’assolvimento dell’obbligo scolastico nei percorsi di for-
mazione professionale. In Foro amm. CDS 2011, 02, 0396; CorteSe F., Sul diritto-
dovere all’istruzione e formazione tra potestà legislativa statale e competenze regio-
nali: anatomia di un’interpretazione., in Giur. cost. 2010, 06, 4350. 

74  Corte cost. sent. n. 279 del 15 luglio 2005, in Giur. cost. 2005, 4.
75  In attuazione della delega, il governo ha adottato: il decreto legislativo 

19 febbraio 2004, n. 59, per la definizione delle norme generali relative alla scuo-
la dell’infanzia e al primo ciclo dell’istruzione; il decreto legislativo 19 novembre 
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Per quanto riguarda la competenza legislativa regionale, si deve 
rilevare che l’art. 116 Cost. ammette che le regioni a statuto ordina-
rio possano ottenere ulteriori forme e condizioni particolari di auto-
nomia per quanto riguarda le norme generali sull’istruzione. Sem-
bra tuttavia, che tale eventuale devoluzione, peraltro basta sull’inte-
sa possa estendersi al punto da sottrarre allo stato la funzione unifi-
cante in relazione proprio a quelle finalità dirette a garantire l’attua-
zione della cittadinanza sociale, salvo violazione proprio dell’art. 3 
Cost. In ogni caso, vista la previsione dell’art. 117 c. 3 dovrebbe es-
sere comunque fatta salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche76. 
È evidente d’altra parta, che la previsione di particolari condizioni 
di autonomia dirette a dettare le norme generali sull’istruzione po-
trebbero trovare giustificazione proprio nell’esigenza di riportare ad 
equilibrio situazioni di fatto differenti, attraverso un impegno diret-
to della regione come soggetto della repubblica capace di verificare 
in modo diretto le esigenze della collettività di riferimento.

2004, n. 286, di Istituzione del Servizio nazionale di valutazione del sistema educa-
tivo di istruzione e di formazione, nonché riordino dell’omonimo istituto; il decreto 
legislativo 15 aprile 2005, n. 76 recante definizione delle norme generali sul diritto-
dovere all’istruzione e alla formazione; il decreto legislativo 15 aprile 2005, n. 77, 
di Definizione delle norme generali relative all’alternanza scuola-lavoro; il decreto 
legislativo 17 ottobre 2005, n. 226 che detta norme generali e livelli essenziali delle 
prestazioni relativi al secondo ciclo del sistema educativo di istruzione e formazio-
ne; il decreto legislativo 17 ottobre 2005, n. 227, relativo alla definizione delle nor-
me generali in materia di formazione degli insegnanti ai fini dell’accesso all’insegna-
mento, poi abrogato dall’art. 2, comma 416, della legge 24 dicembre 2007, n. 244. 
Inoltre, in via interpretativa, sono, in linea di principio, considerate norme generali 
sull’istruzione anche quelle sull’autonomia funzionale delle istituzioni scolastiche, 
di cui all’art. 21 della legge 15 marzo 1997, n. 59 (Delega al Governo per il conferi-
mento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica 
Amministrazione e per la semplificazione amministrativa), quelle sull’assetto degli 
organi collegiali, di cui al decreto legislativo 30 giugno 1999, n. 233 (Riforma de-
gli organi collegiali territoriali della scuola, a norma dell’articolo 21 della legge 15 
marzo 1997, n. 59), nonché quelle sulla parità scolastica e sul diritto allo studio e 
all’istruzione, di cui alla legge 10 marzo 2000, n. 62 (Norme per la parità scolastica 
e disposizioni sul diritto allo studio e all’istruzione).

76  Sul fatto che non possa essere devoluto tutto l’oggetto delle norme genera-
li sull’istruzione attraverso il meccanismo di cui all’art. 116 Cost. cfr. Poggi A. M., 
Istruzione, formazione professionale e Titolo V: alla ricerca di un (indispensabile) 
equilibrio tra cittadinanza sociale, decentramento regionale e autonomia funziona-
le delle istituzioni scolastiche, in Le Regioni, 2002, 803.
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4.  La disciplina dei livelli essenziali delle prestazioni 

Seppure non espressamente indicato all’art. 33 Cost., la disci-
plina dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili 
e sociali la cui tutela deve essere garantita in modo unitario sull’in-
tero territorio nazionale inerisce anche la materia dell’istruzione, in 
quanto deve essere assicurato agli utenti del servizio scolastico un 
adeguato livello di fruizione delle prestazioni formative sulla base di 
standard uniformi applicabili sull’intero territorio nazionale77. Tale 
previsione costituisce un ulteriore titolo di legittimazione dello stato 
ad intervenire nella materia di istruzione, seppure le regioni possa-
no, nell’ambito della loro competenza concorrente, prevedere condi-
zioni migliorative. È pur vero che già prima dell’introduzione dell’e-
splicito riferimento alla disciplina dei livelli essenziali e agli inter-
venti di riequilibrio anche finanziario sussisteva costituzionalmente 
l’esigenza di una azione amministrativa positiva diretta a rimuove-
re gli ostacoli al pieno sviluppo della persona, per garantire l’attua-
zione del principio di uguaglianza sostanziale. Infatti, l’espresso ri-
chiamo ai livelli essenziali delle prestazioni è strettamente connesso 
alla attuazione del principio di uguaglianza in senso sostanziale per 
realizzare quegli obiettivi di “giustizia ridistribuita”78, propri di uno 
stato sociale. Come già esposto, seppure la nostra costituzione non 
utilizzi l’espressa previsione di “stato sociale”, la tutela dei relativi 
diritti è garantita, in una forma di stato che cerca un punto di equi-
librio tra libertà ed uguaglianza. 

È evidente che nel quadro costituzionale l’uguaglianza sostan-
ziale deriva e si alimenta nel principio di solidarietà sociale, che im-
pone non solo interventi dei singoli individui in modo autonomo, ma 
anche interventi su impulso della repubblica che deve garantire il 
rispetto e l’attuazione dei valori costituzionali. La stessa previsione 

77  La fissazione dei livelli essenziali delle prestazioni non include la definizio-
ne dell’assetto organizzativo e gestorio. Gli aspetti relativi all’organizzazione am-
ministrativa possono essere attribuiti alla competenza legislativa dello stato solo e 
nella misura in cui siano riconducibili all’art. 117 c. II lett. g) ed i). Per tali aspetti, 
cfr. Corte cost. sent. n. 120 del 25 marzo 2005, in Giur. Cost., 2005, 2 ed anche 
Corte cost. sent. n. 200 del 2009, cit. 

78  Poggi A., Istruzione, formazione e servizi alla persona, tra regioni e comu-
nità nazionale, Torino 2007, 30-31.
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contenuta nell’art. 117 Cost. che attribuisce allo stato la competenza 
a disciplinare i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti 
civili e sociali non fa altro che confermare l’impegno della Repub-
blica ai sensi degli artt. 3 e 2 Cost. A ben vedere l’esigenza di una 
uguaglianza anche sostanziale sul territorio nazionale, la pari digni-
tà sociale come condizione per il pieno godimento dei diritti invio-
labili, implica un livello di tutela uniforme sul territorio nazionale79. 
Ne è conseguenza l’intervento necessario del legislatore statale, che 
indichi i parametri per valutare l’azione dell’amministrazione. Attra-
verso tale competenza il legislatore nazionale vincola anche le com-
petenze legislative attribuite in via esclusiva al legislatore regionale. 
Tali parametri di riferimento non sono individuati in quello che si 
definisce “livello minimo” quanto piuttosto nel livello standard, ido-
neo a garantire la piena realizzazione e tutela dei diritti della perso-
na. Sono prestazioni standard e non prestazioni minime, laddove la 
prestazione standard costituisce anche il parametro di riferimento 
per valutare l’azione dell’amministrazione. 

Alla luce del quadro costituzionale e della funzione dei livelli es-
senziali delle prestazioni, in materia di istruzione essi possono indi-
viduarsi nelle misure idonee a garantire l’accesso al sistema, e quin-
di anche la determinazione delle prestazioni per gli studenti e per le 
loro famiglie, oltre agli interventi di sostegno per i soggetti deboli, 
sia economicamente, che socialmente o svantaggiati. Rilevano infat-
ti, anche gli interventi per i minori e le famiglie in condizioni disagia-
te, quando siano diretti a garantire il pieno esercizio del diritto allo 
studio (cfr. art. 22 della l. n. 328/2000). Inoltre, possono ricondursi 
a tale categoria anche la determinazione delle condizioni per l’abili-
tazione all’esercizio delle professioni, secondo l’art. 33 c. 5 Cost.80.

In modo più specifico, i livelli essenziali vengono dettati con 
riferimento prestazioni, all’offerta formativa, all’orario minimo an-
nuale ed alla articolazione dei percorsi formativi, all’assetto peda-

79  Cfr. Sulla questione del fondamento dei diritti sociali se nell’art. 3 o 2 
Cost., AlbaneSe A. Diritto all’assistenza e servizi sociali, Milano 2007, 44 part. no-
ta 87.

80  Poggi A., istruzione, formazione e servizi alla persona, tra regioni e comu-
nità nazionale, Torino 2007, 32.
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gogico didattico ed organizzativo delle scuole81, alla valutazione e 
certificazione delle competenze. Possono essere dettati anche livel-
li essenziali relativi alle strutture ed ai servizi, seppure, non si iden-
tificano con livelli essenziali di prestazioni gli standard strutturali 
e quantitativi riferiti all’organizzazione di un servizio, in quanto si 
svolgono su un piano meramente organizzativo82.

5.  La disciplina dell’obbligo scolastico 

L’art. 34 Cost. impone l’obbligo scolastico per almeno otto anni 
e collega all’obbligatorietà la gratuità della scuola83. 

La scelta del costituente è stata quella di creare un obbligo a ca-
rico degli individui. È pur vero che in dottrina si è distinto tra ob-
bligo e dovere, individuandole come situazioni giuridiche soggettive 
di svantaggio con connotazioni differenti. All’obbligo corrisponde-
rebbe una situazione giuridica soggettiva di vantaggio relativa, men-
tre al dovere corrisponderebbe il diritto assoluto84. Secondo questa 
ricostruzione la situazione giuridica soggettiva di obbligo sarebbe 
propria di soggetti determinati. Invece, tutti gli individui sono sog-
getti passivi dell’obbligo scolastico. 

Per distinguerlo dalla situazione giuridica soggettiva di obbligo, 
alcuni hanno utilizzato l’espressione del dovere per richiamare tutte 
quelle situazioni giuridiche soggettive cui non corrispondono diritti 
di altri soggetti85. Tuttavia, si è prospettata anche l’opposta defini-

81  Corte cost. sent. n. 279 del 15 luglio 2005, cit. 
82  Corte costituzionale, 25 marzo 2005, n. 120, in Giur. cost. 2005, 2 , dove 

si precisa che la disciplina che incide sull’assetto organizzativo e gestorio degli asili 
nido che, come si è detto, risulta demandata alla potestà legislativa delle Regioni.

83  Prima la previsione dell’obbligo scolastico per la scuola elementare era di-
sposta dall’art. 172. r.d. 5 febbraio 1926 n. 577, che prevedeva che l’assolvimen-
to avveniva con la frequenza delle scuole elementari classificate, non classificate, o 
sussidiate, esistenti nella località in cui l’obbligo è domiciliato o residente. Succes-
sivamente l’obbligo scolastico venne esteso alla scuola media, cfr. l. n. 1859/1962, 
che istituì la scuola media unica.

84  Santoro PaSSarelli F., Diritti assoluti e relativi, in Enciclopedia del Dirit-
to, vol. XII, 1964, 748.

85  Santi R., Doveri e obblighi, in Frammenti di un dizionario giuridico, 1947, 
Milano, rist. 1983, 104.
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zione, dove al dovere corrisponde proprio una situazione giuridica 
soggettiva altrui di vantaggio che potrebbe configurarsi come diritto 
soggettivo, nella misura in cui il contenuto di quel dovere sia quel-
lo di astenersi dall’adottare comportamenti lesivi nei confronti degli 
altri consociati. Ancora, al dovere potrebbe corrispondere un pote-
re, proprio per assicurare l’adempimento del dovere in assenza della 
cooperazione altrui. 

Da altri86 è stato rilevato che il dovere si configurerebbe come 
situazione giuridica soggettiva che assume concretezza solo e nel-
la misura in cui da altri venga esercitato il potere. In questo caso si 
configurerebbe comunque una diretta correlazione. A questi si af-
fiancherebbero situazioni giuridiche soggettive di mera astensione a 
contenuto negativo, pur qualificabili come dovere. Se si ritiene che 
l’obbligo sia correlato ad una posizione giuridica soggettiva di van-
taggio di altri soggetti, mentre al dovere non corrisponda alcuna si-
tuazione giuridica soggettiva, si giunge a configurare l’esistenza di 
un obbligo anche a fronte di diritti di libertà. di conseguenza, è pos-
sibile individuare l’obbligo generale di astensione87. 

Il dovere, inoltre, avrebbe fonte nella costituzione o nella legge, 
mentre l’obbligo andrebbe a sorgere a seguito di una attività o di atti 
delle parti88. La Carta costituzionale utilizza le espressioni obbligo e 
dovere variamente, al punto che è stato sostenuto che i due termini 
sono spesso utilizzati in maniera fungibile, con la conseguenza che 
non sarebbe possibile una netta distinzione tra le due situazioni giu-
ridiche soggettive89. 

Di obbligo nella costituzione si parla agli artt. 16 c.2 con rinvio 
alla legge che determina gli obblighi imposti al cittadino comunque 
libero di entrare ed uscire dai confini dello stato. L’art. 32 c. 2 si ri-
ferisce ai trattamenti sanitari obbligatori per soddisfare gli interessi 
generali e nei limiti previsti dalla legge. In materia scolastica, oltre 
all’obbligo scolastico di cui all’art. 34, l’art. 33 c. 4 richiama gli ob-
blighi cui i privati devono sottostare per istituire scuole. Anche l’e-

86  Mortati C., Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1962, 182 ss. 
87  De vergottini G., Diritto costituzionale, Padova 2001, 276.
88  De vergottini G., Diritto costituzionale, cit. 276.
89  Morana D., Libertà costituzionali e prestazioni personali imposte, Mila-

no 2007, 106. 
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migrazione per motivi di lavoro è libera, salvo gli obblighi stabiliti 
nell’interesse generale (art. 35 c. 4). L’art. 39 richiama gli obblighi 
che possono essere imposti ai sindacati e l’art. 44, gli obblighi impo-
sti ai proprietari terrieri. 

Come noto, invece, l’art. 2 Cost. richiama i doveri inderogabili 
di solidarietà correlandoli ed opponendoli ai diritti inviolabili, col-
legando inscindibilmente gli uni agli altri90, come peraltro ribadito 
nella rubrica del titolo I della parte prima della Carta costituzionale. 
In tale quadro generale, si devono collocare gli ulteriori richiami a 
doveri contenuti in alcune norme costituzionali. Già l’art. 4 c. 2 ri-
chiama il dovere di svolgere una attività per concorrere al progres-
so materiale o spirituale della società. I genitori hanno il dovere di 
educare ed istruire i figli (art. 30 Cost.); il voto è un diritto ed un 
dovere civico (art. 48 Cost.), l’art. 54 della Cost. richiama il dovere 
di essere fedeli alla repubblica e di adempiere le pubbliche funzioni.

L’art. 52 Cost. contiene in sé sia il richiamo al dovere che all’ob-
bligo: prevede infatti il dovere di difendere la patria insieme all’ob-
bligo del servizio militare. L’uso di termini diversi non sembra esse-
re casuale, seppure la Corte costituzionale abbia, in una occasione, 
assimilato le due espressioni. Ha infatti affermato che, l’obbligo di 
prestare il servizio militare va annoverato fra i doveri di solidarie-
tà sociale di carattere inderogabile, ai sensi dell’art. 2 della Costitu-
zione91. Una differenziazione sembrava emergere da una precedente 
pronuncia92 dove si ribadisce che l’affermazione del dovere di difen-
dere la patria costituisce una “condizione di conservazione della co-
munità nazionale” ed è correlata alla cittadinanza. L’obbligatorie-
tà del servizio militare non esaurisce, invece, la difesa della patria e 
come tale può essere previsto, per legge, anche a carico di non cit-
tadini. Eppure, pur a fronte di questa distinzione, che vede l’obbli-
go come momento diverso a carico del singolo in relazione ad uno 
specifico interesse, la Corte costituzionale afferma che il dovere di 
difesa trascende il “dovere” del servizio di leva, cosicché sembra che 
intenda utilizzare indifferentemente le due espressioni.

90  Sull’art. 2 Cost. cfr. Barbera A., Commento all’art.  2 della Costituzione, in 
Commentario della Costituzione italiana, a cura di BranCa G., Bologna 1975.

91  Corte cost., 28 luglio 1993, n. 343, in Giur. cost. 1993, 2668.
92  Cfr. Corte cost. sent. n. 53 del 24 aprile 1967, in www.cortecostituzionale.it.
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A ben vedere, tuttavia, una lettura attenta sembra confermato 
che il dovere abbia in sé la connotazione dell’essere “inderogabile” 
per previsione costituzionale, l’obbligo invece, nel suo essere una si-
tuazione giuridica soggettiva di svantaggio, viene esercitato e con-
formato nei modi e nei limiti stabiliti dalla legge93. 

L’obbligo costituisce quindi il modo concreto di dare attuazio-
ne al dovere costituzionale, seppure il contenuto di ciascun dovere è 
più ampio del o dei relativi obblighi che da questo derivano. 

Gli obblighi, inoltre, hanno già contenuti definiti a livello defini-
zione costituzionale, proprio quando sussista una necessaria parte-
cipazione dell’individuo. 

Dunque, si ha un dovere ogniqualvolta si configura una situa-
zione giuridica soggettiva di vantaggio che è posta a garantire il sod-
disfacimento di un interesse generale a rilevanza costituzionale, ta-
le per cui se il dovere non fosse adempiuto verrebbero lesi (diretta-
mente o indirettamente) interessi generali qualificanti la stessa for-
ma di stato. 

L’obbligo invece, configurandosi come conseguenza derivante 
dall’adempimento del dovere costituzionale, si configura laddove vi 
sia anche un interesse individuale dell’obbligato. L’individuo potrà 
adempiere all’obbligo anche con comportamenti equivalenti a quelli 
espressamente previsti dalla Costituzione, purchè la azione non de-
termini una violazione die doveri costituzionali. L’obbligo scolasti-
co quindi, si configura costituzionalmente come situazione giuridica 
soggettiva di svantaggio che costituisce momento adempiere al do-
vere di svolgere una attività o funzione per concorrere al progresso 
della società (art. 4 Cost.). Nel quadro costituzionale, il legislatore 
(l. n. 53 del 2003) ha proposto affiancato all’obbligo scolastico un 
“diritto-dovere” all’istruzione ed alla formazione, che deve essere 
assicurato per almeno dieci anni e comunque fino al conseguimen-
to di una qualifica entro il diciottesimo anno di età. Tale situazione 
giuridica soggettiva si realizza nel sistema educativo di istruzione e 
formazione che si articola nella scuola dell’infanzia, nel primo e se-
condo ciclo di istruzione. 

In particolare, il secondo ciclo di istruzione è costituito dal si-

93  Corte cost., 24 maggio 1985, n. 164, in Giur. cost. 1985, I,1203. 
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stema liceale e da quello della formazione professionale. Si tratta di 
percorsi separati, ma integrati sotto il profilo funzionale, in quanto 
entrambi concorrono all’adempimento dell’obbligo di istruzione, so-
no previsti meccanismi per transitare dall’uno all’altro sistema, e da 
entrambi è possibile l’accesso all’esame di stato. 

Peraltro, proprio perché inteso a garantire la piena attuazione 
del diritto, il legislatore nazionale è chiamato a fissare i livelli essen-
ziali delle prestazioni, anche ai fini del riconoscimento dei titoli e 
delle qualifiche. 

Con il dlgs. 76 del 2005 è stata poi avviato un percorso diretto 
ad affermare il diritto-dovere all’istruzione e formazione, seppure a 
livello di fonte primaria. 

Il profilo del dovere assume una rilevanza sociale, collegata alla 
solidarietà costituzionale ed all’art. 4 c. 2, inteso quale impegno per 
concorrere alla promozione dello sviluppo e del benessere generale. 

La situazione giuridica soggettiva che si crea, peraltro si confi-
gura non soltanto come obbligo ma anche come onere, in quanto è 
diretta all soddisfacimento dell’interesse del destinatario dell’impo-
sizione. A ben vedere non si può parlare propriamente di onere, nel 
caso di specie in quanto il comportamento non è libero, ma costitu-
isce oggetto di un obbligo. 

La durata dell’obbligo scolastico è quindi fissata dal costituente 
in misura minima, mentre il legislatore può disporre diversamente 
prolungandola. Dopo il dlgs. n. 59 del 2004, che aveva previsto la 
durata dell’obbligo scolastico per dodici anni, l’art. 1 c. 622 della l. 
n. 296/0694 ha ridotto la durata a dieci anni, riprendendo quanto già 
previsto dalla l. n. 9/99, in modo da garantire il conseguimento di 
un titolo di studio di scuola secondaria superiore o di una qualifica 
professionale almeno triennale entro il compimento del diciottesimo 
anno di età95.

94  Si noti che la durata dell’obbligo scolastico è stata definita in una disposi-
zione contenuta nella legge finanziaria. La scelta è evidentemente coerente con il 
necessario collegamento tra obbligo scolastico e gratuità. La gratuità implica una 
spesa per tutta la durata dell’obbligo scolastico. Alla norma è stata data attuazione 
con il d.m. 22 agosto 2007, n. 139, per assicurare il corretto avvio a partire dall’an-
no scolastico 2007-08 e le successive linee guida del 27 dicembre 2007.

95  In realtà la norma presenta una incongruenza: se l’obbligo scolastico è 
di dieci anni, significa che lo studente dovrà svolgere obbligatoriamente il quin-
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 L’art. 1 c. 622 della l. n. 296/06, come modificato dall’art. 64, 
comma 4-bis, del dl. 112/08 (conv. in l. 133/08), consente di assol-
vere l’obbligo di istruzione, sia nei percorsi scolastici, che in quelli 
di istruzione e formazione professionale, da definirsi anche in sede 
regionale, pur nel rispetto del diritto degli studenti al riconoscimen-
to dei crediti ed al passaggio tra i sistemi per tutti gli studenti che 
provengono da percorsi non integrati96. Si intende così affermare la 
pari dignità tra percorso svolto nell’ambito dell’istruzione tradizio-
nale ed a quello svolto nel sistema di istruzione e formazione pro-
fessionale. In quest’ultimo caso, il percorso viene definito sulla base 
dei livelli essenziali di prestazioni definiti in sede nazionale, previo 
accordi con le regioni97, in modo tale da garantire l’unità del siste-
ma di istruzione e formazione, in conformità agli artt. 117 c. 2 lett. 
n) e 34 Cost. In particolare, con l’accordo raggiunto in Conferenza 
stato regioni in data 29 aprile 2010 sono state definite le competen-
ze di base che gli studenti devono acquisire nei precorsi di formazio-
ne professionale ed è stato allegato un repertorio delle figure e delle 
competenze da acquisire, richiamando specificamente le disposizio-
ni del Capo III del dlgs. 226 del 2005, nella parte in cui definisce i 
livelli essenziali relativi alle prestazioni da erogarsi, alle competenze 
da acquisire, all’organizzazione del servizio98. 

In tale quadro normativo, la regione non potrebbe però indivi-
duare un percorso formativo differente ed ulteriore rispetto a quel-
lo previsto dalla norma, proprio perché le norme statali sono norme 
generali in materia di istruzione e come tali applicabili in modo uni-
forme sul territorio nazionale99.

quennio della scuola primaria, il triennio della scuola secondaria di primo grado 
ed un solo biennio della scuola secondaria. Il terzo anno della scuola secondaria, 
utile per il conseguimento del titolo di studio, a ben vedere, ricade nell’obbligo 
formativo.

96  Cfr. Corte cost. sent. 26 gennaio 2005, n. 34, in Giur. cost. 2005, 1.
97  Fino alla messa a regime di tale prescrizione, proseguono i percorsi speri-

mentali previsti dall’art. 28 del dlgs. n. 226 del 2005. Tali percorsi di istruzione e 
formazione professionale sono offerti da strutture accreditate dalle regioni , in base 
a criteri generali fissati con decreto del ministero della istruzione di concerto con il 
Ministero del lavoro e previa intesa con la Conferenza unificata. 

98  In http://www.statoregioni.it/dettaglioDoc.asp?idprov=8118&iddoc=265
36&tipodoc=2&CONF=CSR.

99  Corte cost. sent. n. 309 del 2010, cit. 
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Soggetti all’obbligo scolastico sono i fanciulli, anche disabili, 
con la precisazione che gli ultimi possono frequentare la scuola fi-
no al compimento del diciottesimo anno. L’assolvimento dell’obbli-
go scolastico avviene nelle scuole statali, nelle scuole paritarie o an-
che privatamente, presso altre istituzioni o da parte dei genitori, che 
ne abbiano la capacità. L’adempimento all’obbligo scolastico è rag-
giunto con il conseguimento del titolo dell’ultimo ciclo di studi ob-
bligatorio o comunque, in mancanza del conseguimento del titolo, 
con la dimostrazione di avere rispettato le norme sull’obbligo scola-
stico per almeno dieci anni.

Ai sensi del d.m. n. 489 del 13 dicembre 2001, la verifica dell’a-
dempimento avviene in collaborazione tra il sindaco, detentore 
dell’anagrafe e le istituzioni scolastiche. Il sindaco trasmette l’elen-
co degli obbligati per ragioni si età con l’indicazione dei nomi degli 
esercenti la pratria potestà ai dirigenti scolastici. L’elenco deve esse-
re confrontato con i registri dei fanciulli iscritti nelle scuole al fine di 
accertare chi siano gli inadempienti. Nel caso di assenze ingiustifica-
te è il dirigente scolastico che deve segnalare il comportamento elu-
sivo. Il sindaco procede alla ammonizione se del caso, può dare no-
tizia ai servizi sociali. Sono tenuti alla verifica ed alla eventuale de-
nuncia anche la provincia, attraverso i servizi per l’impiego in rela-
zione alle funzioni di loro competenza a livello territoriale; i soggetti 
che assumono, con il contratto di apprendistato di cui all’art. 48 del 
dlgs. n. 276/03, i giovani tenuti all’assolvimento del diritto-dovere 
all’istruzione e alla formazione; il tutore aziendale di cui al c.4, lett. 
f), del predetto articolo; i soggetti competenti allo svolgimento delle 
funzioni ispettive in materia di previdenza sociale e di lavoro, di cui 
al dlgs. n. 124/04. 

L’inadempimento è penalmente sanzionato con la contravven-
zione di cui all’art. 731 c.p. La sanzione penale è sicuramente appli-
cabile in caso di violazione dell’obbligo scolastico relativo alla istru-
zione nella scuola primaria e secondaria di primo grado. La Corte di 
Cassazione100 ha però escluso l’applicazione di tale sanzione in caso 
di violazione dell’obbligo nel corso della scuola secondaria di secon-

100 Cfr. Corte di Cassazione penale, sez. III, 22 ottobre 2008, n. 44168, Di-
ritto & Giustizia, 2008.
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do grado, in quanto si risolverebbe in una interpretazione analogica 
in mala partem, vietata per le norme penali.

La sanzione penale prevista per i genitori che non rispettano 
l’obbligo di istruzione dei minori non si configura una volta che i 
figli hanno conseguito la licenza media inferiore, anche dopo la ri-
forma Moratti, che pure ha sancito il diritto all’istruzione per alme-
no dodici anni. Con l. n. 53/2003, infatti, il legislatore ha manife-
stato l’intenzione di introdurre sanzioni per l’inosservanza dell’ob-
bligo di istruzione oltre la scuola media, ma non ha introdotto una 
norma del tipo di quella di cui all’art. 8 della l. n. 1859/62, che 
ha esteso la previsione e la punibilità dell’art. 731 c.p. anche all’i-
nosservanza dell’obbligo di impartire l’istruzione media inferiore. 
L’estensione alla scuola media superiore non può essere effettuata 
dall’interprete perché si risolverebbe in una applicazione analogi-
ca in mala partem.

La norma penale, inoltre, individua nei “giusti motivi” le cause 
esimenti del reato. Sono stati indicati quali giusti motivi la mancan-
za assoluta di scuole o di insegnanti; lo stato di salute dell’alunno; 
la disagiata distanza tra scuola ed abitazione se mancano mezzi di 
trasporto e le condizioni economiche dell’obbligato non consento-
no l’utilizzo di mezzi privati; il rifiuto volontario, categorico ed as-
soluto del minore non superabile con l’intervento dei genitori e dei 
servizi sociali101. In ogni caso, per escludere la punibilità, la volontà 
del minore deve essere costituita da un rifiuto categorico ed assolu-
to, cosciente e volontario, che permanga dopo che i genitori abbiano 
usato ogni argomento persuasivo ed ogni altro espediente educativo 
di cui siano capaci secondo il proprio livello socio-economico e cul-
turale ed abbiano fatto ricorso, se le circostanze ambientali lo con-
sentano, agli organi di assistenza sociale102. 

101 Cfr. Corte di Cassazione penale , sez. III, 10 luglio 2007, n. 37400, in CED 
Cass. pen. 2007.

102  Cfr. Corte di Cassazione penale , sez. III, 23 novembre 1987, in Riv. pen. 
1988, 1057.
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6.  La gratuità

Strettamente connessa in modo inscindibile alla obbligatorietà 
è la gratuità dell’istruzione. L’obbligo scolastico è associato al dirit-
to di usufruire gratuitamente del servizio di istruzione, ed è imposto 
perché è necessario il concorso del destinatario della prestazione per 
assicurare l’attuazione di uguali condizioni di partenza, come volu-
to dal costituente103. 

Nella lettura sistematica del dettato costituzionale, si deve inoltre 
tenere conto del fatto che la scuola "è aperta a tutti": di conseguen-
za tutti devono essere messi in condizioni di parità per frequentarla.

L’art. 34 c. 2, che ne garantisce la gratuità, è norma immedia-
tamente precettiva e vincola il contenuto delle norme di attuazione, 
che sono appunto le norme generali sull’istruzione che devono con-
formarsi a quel precetto104. La norma, nella sua sintetica espressio-
ne, ha dato adito ad interpretazioni anche estensive, tendenti a ri-
cavare dalla stessa una pretesa ad assicurare l’erogazione gratuita 
anche dei servizi connessi all’attività di istruzione. In concreto, si-
curamente la norma copre i costi di produzione del servizio, consi-
stenti nella messa a disposizione degli ambienti scolastici, del corpo 
insegnante e degli altri fattori strettamente organizzativi: rimane da 
verificare se il principio della gratuità fosse in grado di sollevare an-
che dai “costi di utilizzazione del servizio”, e cioè dalle spese relati-
ve all’acquisto dei libri di testo e del materiale di cancelleria, all’uso 
dei mezzi di trasporto. 

La Corte costituzionale ha escluso che la copertura costituzio-
nale della gratuità fosse rivolta anche ai costi di utilizzazione del ser-
vizio105. Proprio perché alla base della disciplina costituzionale vi è 
quell’interesse pubblico al soddisfacimento di bisogni individuali di 
importanza collettiva lo stato si è assunto l’onere del servizio ed è 

103  La Corte costituzionale sottolinea il rapporto tra “obbligatorietà e gratuità 
dell’istruzione”, in considerazione del fatto che i limiti interpretativi a tali concet-
ti devono essere desunti dal sistema costituzionale Cfr. Corte cost. sent. 19 luglio 
1968 n. 106, cit.

104  Cfr. Corte cost. sent. 4 febbraio 1967 n. 7 cit. 
105  Cfr. Corte cost. sent. 4 febbraio 1967 n. 7 cit. ed anche Corte Cost. sent. 

n. 19 luglio 1968 n. 106 cit. 
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tenuto alla prestazione caratterizzante, consistente nella organizza-
zione dell’insegnamento e dei servizi strettamente connessi oltre alla 
messa a disposizione ed alla cura degli edifici. 

Infatti, nel contesto dell’art. 34 c. 2 Cost., il costituente non 
avrebbe inteso attribuire al termine istruzione un significato diver-
so da quello di insegnamento, né avrebbe voluto ricondurre al no-
vero della gratuità in esso far ricadere anche le prestazioni collate-
rali d’ordine meramente materiale e strumentale, quali il materiale 
di cancelleria e l’uso di mezzi di trasporto, la provvista dei libri di 
testo. Tali prestazioni infatti non rientrerebbero strettamente e pro-
priamente nell’ambito del pubblico servizio scolastico e della corre-
lativa attività amministrativa. 

Così la Corte costituzionale106 ha escluso che la fornitura gratu-
ita dei libri di testo potesse costituire elemento essenziale della pre-
stazione istruzione, ma piuttosto si configurasse come scelta del legi-
slatore, subordinata ad una valutazione della possibilità di attuazio-
ne in relazione alle condizioni di bilancio ed all’indirizzo di politica 
generale, ma non coperta dalla gratuità di cui all’art. 34 Cost.

Analoga questione è stata nuovamente affrontata e decisa dalla 
Corte costituzionale107 per la dichiarazione della illegittimità costi-
tuzionale dell’art. 1 c. I della legge 10 agosto 1964 n. 719 nella par-
te in cui escludeva dalla fornitura gratuita dei libri di testo gli alunni 
delle scuole elementari che adempiono all’obbligo scolastico in mo-
do diverso dalla frequenza presso scuole statali o abilitate a rilascia-
re titoli di studio aventi valore legale. L’intervento normativo aveva 
come destinatari direttamente agli studenti in connessione con l’a-
dempimento dell’obbligo scolastico e non le scuole, in coerenza con 
i principi della assistenza scolastica, ancora una volta riconducen-
do l’intervento all’assistenza scolastica. Pertanto, una disparità di 
trattamento tra alunni tenuti all’adempimento dell’obbligo scolasti-
co avrebbe creato una disparità di trattamento irragionevole a fron-
te della normativa che legittimava all’adempimento dell’obbligo sco-

106  Corte cost. sent. 4 febbraio 1967 n. 7 cit. 
107  Cfr. Corte costituzionale, 30 dicembre 1994, n. 454, in Rass. dir. civ. 

1995, 386 con nota Perlingieri P., Il diritto ai libri di testo gratuiti nelle teo-
riche sulla scuola-servizio ovvero sulla scuola-funzione, in Dir. famiglia 1996, 
445.
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lastico secondo diverse modalità e non necessariamente legato alla 
frequenza solo delle scuole pubbliche o di quelle autorizzate a rila-
sciare titoli di studio aventi valore legale. 

Oggi la dotazione libraria della scuola primaria viene fornita gra-
tuitamente a tutti gli alunni attraverso la consegna di cedole librarie. 
Invece è prevista gratuità parziale per gli altri cicli di scuola obbliga-
toria. Gli alunni frequentanti la scuola secondaria di primo grado e le 
prime due classi della scuola secondaria di secondo grado, apparte-
nenti a famiglie meno abbienti, hanno titolo a richiedere, il rimborso 
parziale della spesa sostenuta per l’acquisto dei libri di testo108.

Della pretesa alla gratuità è titolare il discente, insieme al geni-
tore: l’art. 30 Cost. individua il binomio dovere-diritto all’istruzione 
di cui sono titolari i genitori, prima ancora nei rapporti con lo stato. 
Al dovere dello stato di approntare il servizio concorre il dovere del-
la famiglia a sopportare anche i maggiori oneri per assicurare il pie-
no soddisfacimento del diritto all’istruzione del discente. Pertanto, 
il dettato costituzionale garantisce la gratuità del servizio nei propri 
elementi costitutivi e ne impone allo stato l’organizzazione . Indivi-
dua nei genitori i soggetti passivi degli ulteriori ed accessori oneri. 
Ai sensi dell’art. 29 Cost., i genitori devono concorrere, insieme al-
lo stato, a rendere effettivo l’esercizio del diritto all’istruzione. Non 
hanno discrezionalità nell’an: la obbligatorietà della scuola espres-
samente prevista dal costituente è principio cogente. 

Le difficoltà concrete a sopportare i maggiori oneri sono ovviate 
con le misure di cui all’art. 31 Cost, per la tutela dell’infanzia e della 
famiglia. La previsione costituzionale relativa all’intervento positivo 
per la tutela dell’infanzia deve garantire che tali misure siano desti-
nate ai genitori, anche se non uniti in famiglia. 

108  Cfr. art. 27 della l. n. 448 del 1998; DPCM 5 agosto 1999, n 320, modi-
ficato ed integrato dal DPCM 4 luglio 2000, n. 226. Per le modalità, la normativa 
di riferimento è il dlgs. 31 marzo 1998, n. 109, il DPCM 18 maggio 2001, che ha 
approvati i modelli-tipo della dichiarazione sostitutiva e dell’attestazione. Da ulti-
mo cfr, per le modalità operative, la Circolare n. 16 del 10 febbraio 2009 del Mini-
stero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca - Dipartimento per l’Istruzione 
Direzione Generale per gli Ordinamenti del Sistema Nazionale di Istruzione e per 
l’Autonomia Scolastica.
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7.  L’obbligo formativo 

L’art. 68 della legge n. 144 del 1999 ha introdotto l’obbligo 
formativo a decorrere dall’anno scolastico 2000/2001. Ne deri-
va l’obbligo di frequentare ulteriori attività formative, al termine 
della scuola dell’obbligo e fino ai diciotto anni, in una logica di 
integrazione, al punto che la l. n. 53/03 ed il dlgs. 76/05 è stato 
affermato il concetto di diritto-dovere all’istruzione ed alla for-
mazione. Con il dlgs. 76 del 2005 quindi, la formazione assume 
una rilevanza di situazione giuridica soggettiva che si configura 
da un lato come situazione di vantaggio e dall’altro di svantaggio, 
perché diretta a dare attuazione alla solidarietà costituzionale. 

La scelta deve essere effettuata già al termine della scuola se-
condaria di primo grado e quindi prima del compimento dell’ob-
bligo scolastico. Lo studente può decidere se proseguire gli stu-
di nelle scuole secondarie di secondo grado o nelle attività di 
istruzione integrata con la formazione professionale organizza-
te dalla amministrazione statale. Quando attivato, l’adempimen-
to dell’obbligo formativo può avvenire nel sistema di formazione 
professionale gestito dalle regioni. Dal compimento del quindi-
cesimo anno di età, è possibile adempiere a detto obbligo anche 
attraverso lo svolgimento di attività lavorativa, con il contratto 
di apprendistato. Al fine di garantire l’adempimento dell’obbligo 
formativo, oltre alle normali ore di formazione previste nel rap-
porto di lavoro, sono affiancati ulteriori moduli formativi della 
durata di centoventi ore.

Per il passaggio da un sistema formativo ad un altro, è pos-
sibile acquisire la certificazione delle conoscenze e competenze 
acquisite nel sistema di formazione professionale e nell’appren-
distato, sia con riguardo all’attività lavorativa che alla formazio-
ne. Le istituzioni scolastiche sono tenute a progettare e realizzare 
percorsi formativi integrati, in convenzione tra soggetti pubblici 
o privati. Si tratta di un impegno che le stesse istituzioni scola-
stiche possono e debbono assumere nell’esercizio della loro auto-
nomia funzionale, seppure la piena realizzazione di tali obbiettivi 
trova il limite nelle non sempre congrue risorse disponibili. Detti 
percorsi devono permettere il passaggio dal sistema di istruzione 
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a quello di formazione professionale e si possono configurare o in 
percorsi con integrazione curriculare in esito ai quali si consegue 
il diploma d´istruzione secondaria e una qualifica professionale o 
in percorsi con arricchimento curriculare con cui si consegue il 
diploma di istruzione secondaria superiore e la certificazione di 
crediti spendibili nella formazione professionale. Tale opportuni-
tà costituisce espressione dell’autonomia scolastica, ma in con-
creto trova un limite nella disponibilità delle risorse. 

Il raggiungimento della maggiore età e comunque l’entrata nel 
mondo del lavoro non determina la interruzione delle attività for-
mative. In attuazione delle politiche comunitarie e di quanto affer-
mato espressamente al Consiglio europeo di Lisbona sono previsti 
interventi per assicurare la formazione lungo tutto l’arco della vita, 
per l’acquisizione di competenze personali di base in diversi ambiti, 
di norma certificabili, e l’arricchimento del patrimonio culturale. Si 
tratta di interventi di competenza legislativa regionale, che possono 
essere finalizzati a favorire il rientro nel sistema formale dell’istru-
zione e della formazione professionale, ad acquisire nuove cono-
scenze e competenze anche in un sistema di conoscenza non forma-
le, ad acquisire ulteriori specifiche competenze connesse al lavoro, 
al fine del pieno sviluppo della persona. 

ii Sezione: l’intervento pubbliCo  
nell’organizzazione della Funzione

1.  Le funzioni amministrative 

Gli artt. 42 ss. D.P.R. 616/77109 attribuivano a regioni ed en-
ti locali le funzioni amministrative relative all’organizzazione delle 
strutture, dei servizi e la erogazione di provvidenze, sia individuali 
che collettive, a favore di studenti in condizioni di bisogno, sia per 
l’assolvimento dell’obbligo scolastico che per l’accesso ai gradi su-

109  Barbera A., I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali: commentario al 
decreto n. 616 di attuazione della Legge 382, Bologna 1978.
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periori degli studi. Rimaneva ferma la competenza statale in materia 
di attribuzioni agli organi collegiali, della scelta dei libri di testo, ol-
treché le competenze per l’istituzione di scuole statali materne, ele-
mentari e secondarie. 

In materia di edilizia scolastica, la successiva “regionalizzazio-
ne” di cui al dlgs. 297/94 e la l. 23/96 attribuì ai comuni le com-
petenze amministrative per la realizzazione, fornitura e manuten-
zione-ordinaria e straordinaria, degli edifici sedi di scuole materne, 
elementari e medie; alle province le stesse funzioni relative agli im-
mobili da destinare a sedi di scuole di istruzione secondaria superio-
re, oltre alle rispettive competenze per arredi ed utenze degli edifici 
scolastici. 

Il modello di allocazione delle funzioni amministrative è muta-
to, a costituzione invariata, con il dlgs. 112/98, in attuazione della 
delega di cui alla l. 59/97, che ha anche dato avvio, definitivamente 
e concretamente, al processo di attuazione dell’autonomia delle isti-
tuzioni scolastiche. 

Confermata la competenza amministrativa statale in relazione 
alla definizione degli ordinamenti e dei programmi scolastici, all’or-
ganizzazione generale dell’istruzione ed allo stato giuridico del per-
sonale della scuola (art. 1 c. 3 lett. q) l. 59/97), gli artt. 138 e 139 
dlgs. 112/98 individuano e specificano le competenze amministrati-
ve degli enti locali territoriali. 

Alle Regioni sono conferite le funzioni inerenti la suddivisio-
ne del territorio in ambiti funzionali per il miglioramento dell’of-
ferta formativa. Tale intervento è loro demandato nel rispetto an-
che delle proposte degli enti locali. Le regioni predeterminano i 
criteri di dimensionamento delle istituzioni scolastiche, ivi com-
presa la istituzione di nuove scuole e nuove sezioni delle scuole 
dell’infanzia110. Si tratta, peraltro, di interventi strettamente cor-
relati alle realtà territoriali, così come la determinazione di misu-
re destinate a ridurre il disagio per l’utenza in caso di chiusura o 
accorpamento di istituti scolastici all’interno di piccoli comuni, 
essendo evidente la stretta connessione con le specifiche esigen-

110  Cfr. Corte cost. sent. 23 marzo 2011 n. 92, cit.
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ze del territorio111. Sono titolari dei compiti di programmazione 
della rete scolastica, nei limiti delle risorse attribuite dallo stato 
ed in base al principio di dimensionamento provinciale. Nell’eser-
cizio di tale funzione, devono assicurare il coordinamento con la 
programmazione dell’offerta formativa integrata tra istruzione e 
formazione professionale, pure di competenza regionale. 

Rimane un livello di programmazione nazionale, indispensabile 
per assicurare che l’offerta formativa si sviluppi in modo uniforme 
sul territorio nazionale. Tale attività inerisce la definizione e gestio-
ne delle attività relative alle classi di concorso, ai curriculi, criteri 
formazione classi, alle linee di organizzazione didattica nei cari cicli. 
È inoltre attribuita allo stato la determinazione degli obiettivi educa-
tivi generali e la fissazione di standard di qualità di livello nazionale 
(art. 21, comma 7, l. n. 59/ 97), la definizione dei criteri e parame-
tri per l’organizzazione della rete scolastica, nonché l’assegnazione 
delle risorse umane e finanziarie necessarie per il funzionamento del 
servizio scolastico (d.lg. n. 112/98, art. 137). 

Allo stato rimane quindi ogni funzione relativa all’assegnazio-
ne delle risorse finanziarie. Nel rispetto della normativa nazionale, 
le regioni determinano i contributi alle scuole non statali ed il calen-
dario scolastico entro l’arco temporale fissato in via generale dallo 
stato. Appartiene alla competenza statale ogni intervento di raziona-
lizzazione del sistema scolastico, per esigenze di unitarietà ed uni-
formità, con la conseguenza che l’intervento statale è subordinato 
non all’acquisizione di intesa ma di solo parere da parte della con-
ferenza unificata. 

I comuni vengono individuati quali enti locali territoriali partico-
larmente destinati alla cura degli interessi relativi ai gradi scolastici in-
feriori e le province all’istruzione secondaria superiore. In tali settori, 
ai due enti locali sono conferite le funzioni inerenti l’istituzione, ag-
gregazione, funzione e soppressione delle scuole, in attuazione della 
programmazione regionale; la pianificazione per l’organizzazione del-
la rete delle istituzioni scolastiche; il piano d’uso di edifici e struttu-
re, d’intesa con le istituzioni scolastiche. Sono altresì competenti per 

111  Corte cost. sent. 200 del 2009, cit. e Corte cost. sent. 23 marzo 2011 n. 
92, in http://www.cortecostituzionale.it.
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la soluzione dei conflitti di competenza tra le istituzioni scolastiche 
stesse ed intervengono per il corretto funzionamento degli organi col-
legiali, attraverso potere di controllo, vigilanza e, se del caso, sciogli-
mento. Sono attribuite agli enti locali le funzioni relative alla educa-
zione degli adulti e la adozione di provvedimenti di sospensione del-
le lezioni in casi gravi ed urgenti. È evidente che per quanto riguarda 
questo aspetto, la sospensione può essere giustificata soltanto da cir-
costanze eccezionali, anche a fronte delle affermate esigenze di conti-
nuità istituzionale del servizio scolastico.

Comuni e provincie, per il proprio ambito di competenza, de-
vono intervenire per la concreta organizzazione della rete scolasti-
ca. In tale ambito, l’ente locale svolge attività di supporto per pro-
muovere per l’accorpamento in orizzontale e verticale delle scuo-
le, compito particolarmente rilevante anche ai fini della istituzione 
di complessi scolastici adeguati ad ottenere l’autonomia. Definisce 
quindi il piano di utilizzazione degli edifici e delle attrezzature e 
provvedono alla fornitura e alla manutenzione ordinaria e straordi-
naria degli edifici (legge n. 23/96, art. 3). Inoltre, ciascun ente ha 
competenze per l’organizzazione dei servizi di supporto per alunni 
disabili o in condizioni di svantaggio, per l’orientamento profes-
sionale scolastico, anche ai fini della prevenzione dell’abbandono 
scolastico, oltre agli interventi per realizzare pari opportunità e di 
educazione alla salute.

L’impianto di cui al dlgs. 112/98 è rimasto vigente a tutt’oggi, 
seppure il sistema appare spesso costituito da un affiancarsi, talo-
ra non coerente, di livelli di intervento e progressivo aggiustamento 
delle competenze, secondo un modello di organizzazione “diffusa e 
reticolare” o “policentrica”112. 

In definitiva, gli ambiti entro cui regioni ed enti locali esercitano 
le proprie competenze amministrative, ineriscono i servizi connessi 
e strumentali al servizio scolastico vero e proprio, il governo dello 
sviluppo della scuola, compresa l’organizzazione della rete scolasti-
ca e la programmazione dell’offerta formativa, la gestione ammini-
strativa del servizio. In particolare, comuni e province hanno in via 

112  Gigante M., Verso la riforma degli organi collegiali della scuola, in Giorn. 
Dir. Amm. 1999, 790.
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specifica il compito di definire il modo d’essere del servizio scolasti-
co sul territorio e garantirne l’accessibilità in relazione alle esigenze 
specifiche delle comunità di riferimento, in una ottica di integrazio-
ne con gli altri servizi forniti. 

Un ulteriore soggetto della repubblica – la città metropolitana –, 
potrebbe essere chiamato ad assumere funzioni in materia. Infatti, 
in alcuni ambiti territoriali ed in sostituzione delle provincie, anche 
in attuazione della previsione costituzionale di cui all’art. 114, l’ar-
ticolo 18 del D.L.95/2012 come convertito dalla L.135/2012, in vi-
gore dal 15 agosto 2012, aveva presto un percorso per l’istituzione 
delle città metropolitane con decorrenza dal I gennaio 2014. Il cita-
to art. 18, la cui applicazione era già stata sospesa dall’art. 1 comma 
115, della L. n. 228/2012, è stato dichiarato costituzionalmente ille-
gittimo dalla Corte costituzionale113.

L’individuazione di città metropolitane è diretta a prevede-
re un ente di governo che intervenga in modo unitario in alcune 
aree, comprensive di più comuni, pur non coincidenti con le pro-
vince, dove il tessuto economico e sociale ha determinato nuove 
urbanizzazioni e realtà unificate114. Tra le funzioni fondamentali 
attribuite alle città metropolitane, oltre alla pianificazione terri-
toriale generale e delle reti infrastrutturali, alla mobilità e viabi-
lità ed alla promozione e coordinamento dello sviluppo economi-
co e sociale è demandata la strutturazione di sistemi coordinati 
di gestione dei servizi pubblici, nonché organizzazione dei servizi 
pubblici di interesse generale di ambito metropolitano. Chiamata 
a svolgere tutte le funzioni fondamentali già della provincia, do-
vrebbe intervenire in particolare per la programmazione provin-
ciale della rete scolastica e gestione dell’edilizia scolastica relati-

113  Corte costituzionale, sentenza n 120 del 3 luglio 2013, in www.cortecost-
tituzionale.it, per la non idoneità dell’uso del decreto legge per prevedere la rifor-
ma territoriale dello stato, nell’ambito del modello costituzionale rigido e dell’art. 
133 Cos. Si possono leggere primi commenti, DiCKmann R., La Corte costituziona-
le si pronuncia sul modo d’uso del decreto-legge, in www.giuircost.org Rivista, in 
Studi e Commenti, 2013; Severini A., La riforma delle Province, con decreto legge, 
“non s’ha da fare”, in Rivista Telematica dell’AIC- Associazione Italiana dei Co-
stituzionalisti.

114  Urbani P., Le funzioni di pianificazione della città metropolitana, in www.
urbanisticainformazioni.it.
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va alle scuole secondarie di secondo grado, potendo altresì con-
cordare ulteriori ambiti di intervento, con i comuni rimasti all’e-
sterno della città metropolitana. 

2.  In particolare: l’edilizia scolastica 

L’edilizia scolastica, sia per la realizzazione di nuovi edifici che  
per la manutenzione e lo sviluppo di quelli esistenti, costituisce un 
rilevante ambito di intervento, strettamente correlato al dimensio-
namento della rete scolastica ed al modo d’essere dell’offerta for-
mativa. L’adozione di tecnologie nuove e la richiesta di una scuola 
adeguata alla realtà impone l’attenzione agli ambienti di apprendi-
mento, che devono essere coerenti con le esigenze educative e for-
mative, anche nelle modalità innovative richieste dallo sviluppo tec-
nologico e dal contesto115. L’esigenza di procedere ad un rinnova-
mento ed a un ripensamento degli edifici scolastici, per renderli co-
erenti con l’offerta formativa di ciascun ordine e grado ha condotto 
all’approvazione, da parte del ministero dell’istruzione di concerto 
con il ministero delle infrastrutture, di linee guida contenenti indi-

115  Da indagini nazionali, che hanno portato alla redazione di tre documenti: 
il “X Rapporto su sicurezza, qualità e comfort degli edifici scolastici” di Cittadinan-
zattiva; il dossier dell’Unione della Province Italiane “Le funzioni, i dati, le compe-
tenze, la sicurezza degli edifici scolastici” del 2012; il XIII rapporto di Legambiente 
sulla “Qualità dell’edilizia scolastica, delle strutture e dei servizi” è emersa l’assolu-
ta inadeguatezza delle attuali strutture. È emerso che il 40% degli edifici scolastici 
è stato costruito negli anni 1961-1980; metà degli edifici non possiede la certifica-
zione di agibilità, più del 70% non possiede il certificato di prevenzione antincendi; 
meno di un terzo degli edifici in Comuni a rischio sismico (zona 1 e 2) ha una veri-
fica di vulnerabilità sismica; oltre il 30% degli edifici necessita di interventi di ma-
nutenzione straordinaria; il 46% degli edifici monitorati non ha una palestra al pro-
prio interno, in un terzo dei casi i cortili sono usati come parcheggio, un terzo delle 
scuole non è dotato di aule computer e quasi la metà è priva di laboratori didattici; 
per i 191.037 studenti disabili inseriti nelle nostre scuole l’ascensore è assente nel 
54% degli edifici e non funzionante nel 14% di quelli che ne sono dotati; le barriere 
architettoniche sono presenti nel 18% delle mense, nel 14% all’ ingresso, nel 13% 
dei laboratori, nel 12% dei cortili, nell’11% delle aule e dei laboratori multime-
diali, nell’8% delle palestre. Nel 34% delle scuole non esistono bagni per disabili.
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rizzi progettuali di riferimento per la costruzione di nuove scuole116. 
In tal modo, si vuole garantire la realizzazione di edifici scolastici 
sicuri, sostenibili, accoglienti e adeguati alle più recenti concezio-
ni della didattica. Rilevante è la collocazione urbanistica, in quanto 
le sedi scolastiche devono essere scelte per la loro idoneità a confi-
gurasi quali elementi di connessione con l’ambiente circostante, in 
zone salubri, poco rumorose, lontane da strade importanti, in situa-
zioni orografiche favorevoli, possibilmente pianeggianti. Tale con-
figurazione morfologica deve essere favorita anche per consentire 
l’organizzazione di attrezzature di gioco e sportive, fatte salve dero-
ghe per zone ad alta densità urbana o in ambienti collinosi o monta-
ni. La possibilità di realizzare il plesso scolastico in edifici separati 
è ammessa purchè le costruzioni siano collocate in aree vicine, a di-
stanza ragionevole e con percorso sicuro. Sotto il profilo strutturale, 
sono dettate norme relative alle dimensioni di aula, agli spazi per at-
tività scolastiche, di gruppo, individuali, laboratoriali e di relax, fino 
ad evidenziare l’importanza nella scelta dei materiali per la qualità 
architettonica, ma anche per lo sviluppo educativo, soprattutto per 
i bambini della scuola dell’infanzia. Infatti, considerato che questi 
hanno processi cognitivi caratterizzati da una forte sinestesia, in cui 
un senso attiva gli altri sensi, l’approccio alla conoscenza che utiliz-
za tutti e cinque i sensi richiede la presenza di laboratori sensoriali, 
ricchi, variegati, con paesaggio materico, cromatico, luminoso, ca-
ratterizzato da complessità e varietà, per supportare il bambino nel 
suo percorso di crescita. Inoltre, sono introdotte specificazioni sugli 
impianti tecnologici, sui materiali, sulla sicurezza e sugli arredi. Si 
tratta quindi di un approccio che è già proprio, in via solo astratta, 
della progettazione didattica e pedagogica, ma che in concreto ne-

116  Il Decreto interministeriale 11 aprile 2013, contiene le linee guida, recan-
ti “Norme tecniche-quadro, contenenti gli indici minimi e massimi di funzionalità 
urbanistica, edilizia, anche con riferimento alle tecnologie in materia di efficienza 
e risparmio energetico e produzione da fonti energetiche rinnovabili, e didattica in-
dispensabili a garantire indirizzi progettuali di riferimento adeguati e omogenei sul 
territorio nazionale” hanno ottenuto parare favorevole della Conferenza Stato re-
gioni nella seduta del 12 aprile 2013, rep. atti. n. 49/CU. Sostituisce il Decreto Mi-
nisteriale 18 dicembre 1975 recante “Norme tecniche aggiornate relative all’edilizia 
scolastica, ivi compresi gli indici di funzionalità didattica, edilizia ed urbanistica, da 
osservarsi nella esecuzione di opere di edilizia scolastica. 
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gli edifici scolastici italiani non si è mai realizzato, se non in contesti 
specifici e settoriali. 

Sotto il profilo della disciplina tecnica di realizzazione degli edi-
fici, la governance dell’edilizia scolastica coinvolge Stato, Regioni ed 
Enti Locali proprietari degli immobili. 

Ai sensi della l. n. 23 del 1996, recante “Norme per l’edilizia 
scolastica”, le Regioni sono titolari della funzione programmatoria, 
in quanto chiamate a predisporre ed approvare piani generali trien-
nali e piani annuali di attuazione, predisposti e approvati, sentiti gli 
uffici scolastici regionali e sulla base delle proposte formulate dagli 
enti territoriali competenti, che, a loro volta, devono sentire gli uffici 
scolastici provinciali, che all’uopo adottano le procedure consultive 
dei consigli scolastici distrettuali e provinciali. La funzione di pro-
grammazione regionale è confermata dagli artt. 138 e 139 del dLgs. 
n. 112/1998. La scelta è del resto coerente con la stretta connessio-
ne tra piani di sviluppo dell’edilizia scolastica e piani di dimensiona-
mento delle istituzioni scolastiche e dell’offerta formativa, nonché 
dei servizi di trasporto e del diritto allo studio. 

Province e Comuni sono titolari della competenza in materia 
di fornitura, costruzione, manutenzione ordinaria e straordinaria 
(compresi l’adeguamento e la messa a norma) degli edifici adibiti ad 
uso scolastico, nonché le forniture (acqua, luce, gas, telefono, riscal-
damento) con i relativi impianti e le spese dell’arredamento. In par-
ticolare, i Comuni hanno la competenza sulle scuole dell’obbligo e le 
Province su tutte le scuole superiori. In questo quadro, è intervento 
l’art. 21 c. 3 della l. n. 42/09, che ha indicato tra le funzioni fonda-
mentali dei comuni quelle inerenti l’edilizia scolastica. 

Il legislatore ha altresì istituito l’Osservatorio per l’edilizia sco-
lastica con compiti di promozione, di indirizzo e di coordinamento 
delle attività di studio, ricerca e normazione tecnica, che ha lavorato 
fino al 2001. Ha previsto l’istituzione dell’Anagrafe nazionale dell’e-
dilizia scolastica diretta ad accertare la consistenza, la situazione e la 
funzionalità del patrimonio edilizio scolastico, articolata per Regioni 
costituisce lo strumento conoscitivo fondamentale ai fini dei diversi 
livelli di programmazione degli interventi nel settore. Infatti, l’ana-
grafe degli edifici scolastici, così come quella degli alunni, costituisce 
strumento essenziale per l’individuazione delle priorità di interven-
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to e di orientamento della programmazione sul sistema scolastico nel 
suo complesso. Consente inoltre, di individuare interventi efficaci ed 
efficienti relativamente alle proprie competenze. Tuttavia, ed in con-
creto, il Progetto Anagrafe, non è stato implementato a livello nazio-
nale. Solo nel 2004, il MIUR si è dotato di un software per la raccol-
ta dei dati. 

A livello regionale, vi sono state alcune iniziative. Prima Pie-
monte e Toscana hanno messo a sistema un proprio modello di rac-
colta e gestione di dati dell’edilizia scolastica. Quindi, nel corso del 
2009 altre Regioni, utilizzando i benefici previsti dalla pratica del 
riuso gratuito di programmi informatici tra Pubbliche Amministra-
zioni, hanno utilizzato i medesimi modelli gestionali e trasformato 
il software ministeriale. Oggi, hanno un’anagrafe dell’edilizia scola-
stica completa ed aggiornata, le regioni Abruzzo, Calabria, Emilia-
Romagna, Liguria, Marche, Piemonte, Puglia, Toscana, Umbria, Ve-
neto, Valle d’Aosta. Altre Regioni, che stanno utilizzando i vecchi 
prodotti forniti dal M.I.U.R. 

La legge n. 23 del 1996, ha altresì previsto l’assegnazione di 
fondi statali a supporto delle funzioni attribuite. In concreto, gli 
stanziamenti nazionali per l’edilizia scolastica hanno seguito diversi 
filoni di intervento, caratterizzati da discontinuità e frammentarietà 
degli obiettivi. 

Soltanto per i primi due trienni a decorrere dal 1996, il finan-
ziamento della legge 23/96, è stato assicurato con regolarità117. Dal 
2001, il finanziamento della programmazione regionale, è stato ope-
rato, invece, in modo discontinuo118. 

117  Il primo triennio (1996-1998) è stato finanziato con equivalenti 810 mi-
lioni di euro ed il secondo triennio (1999-2001) con equivalenti 720 milioni di eu-
ro. Dati riportati nel Documento per la Commissione VII della Camera dei Depu-
tati in relazione all’indagine conoscitiva sull’edilizia scolastica in Italia, approva-
to dalla Conferenza delle Regioni e delle Province autonome il 24 luglio 2013, in 
www.regioni.it.

118  Nel 2003 – 2004 è stato previsto il finanziamento con 462 milioni di euro 
e nel 2007-2009 con 227 milioni di euro a cui sono state aggiunte, come compar-
tecipazione, 227 milioni di euro da parte delle regioni e 227 milioni di euro da par-
te degli enti locali, promuovendo una gestione virtuosa che ha prodotto un effetto 
moltiplicatore delle risorse disponibili- cfr. doc. Documento per la Commissione 
VII della Camera dei Deputati in relazione all’indagine conoscitiva sull’edilizia sco-
lastica in Italia, cit.
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Si è assistito ad interventi settoriali e localizzati, basati su un si-
stema procedurale di riparto gestito con rapporti diretti tra centro e 
periferia, con modalità di rilevazione delle priorità degli interventi 
da finanziare non programmata. 

A seguito degli episodi del terremoto e del crollo della scuo-
la di San Giuliano in Puglia, la l.n. 289/02 (art. 80) – e quindi, 
per specifico intervento ed ancora una volta in modo sporadi-
co – ha previsto il finanziamento di un Piano straordinario per 
la messa in sicurezza nelle zone a rischio sismico, nell’ambito 
del programma di infrastrutture strategiche di cui alla legge n. 
443/01119. Altri interventi specifici sono stati disposti con delibe-
ra CIPE 3/2009120. 

A partire dall’a.s. 2011/2012, è stato attuato un piano ministe-
riale che prevede un investimento di seicento-ottanta milioni di euro, 
attraverso PON con l'impegno di risorse comunitarie, per interventi 
di riqualificazione e messa in sicurezza degli immobili scolastici delle 
regioni appartenenti all’obiettivo convergenza (Calabria, Campania, 
Puglia, Sicilia). 

A questi interventi nazionali si sono affiancati interventi diret-
ti da parte delle amministrazioni comunali e provinciali, al di fuori 
della programmazione regionale, per la manutenzione straordinaria 
delle scuole e per l’investimento in nuove strutture con spesa elevata 

119  Nel I° Programma stralcio (CIPE 102/2004) sono stati individuati 738 
interventi per un impegno economico di circa 195 milioni di euro; 5 nel II° pro-
gramma stralcio (CIPE 143/2006) sono stati inseriti 876 interventi per un im-
pegno economico di circa 295 milioni di euro. Il III° Programma stralcio pre-
visto nel 2008 (CIPE 114/2008) non è stato avviato. I fondi sono stati invece 
utilizzati secondo quanto previsto dalla risoluzione Alfano, approvata in sede 
congiunta dalle Commissione V e VII dei deputati, e successivamente modifi-
cata nell’agosto 2011. Le disposizioni della risoluzione sono state oggetto del 
decreto adottato il 3 ottobre 2012 che finanzia 989 interventi per un valore 
complessivo di 112 mil euro cfr. doc. Documento per la Commissione VII della 
Camera dei Deputati in relazione all’indagine conoscitiva sull’edilizia scolasti-
ca in Italia, cit.

120  In dettaglio: 226 mil assegnati all’Abruzzo per sostenere ricostruzione; 8 
mil assegnati alla scuola di Parma; 5,5 mil. assegnati al Ministero interno per finan-
ziare scuola europea di Parma; 358 mil. euro per finanziare il I° programma stralcio 
di 1706 interventi; 259 mil euro per finanziare II° programma stralcio di 1809 in-
terventi- cfr. doc. Documento per la Commissione VII della Camera dei Deputati in 
relazione all’indagine conoscitiva sull’edilizia scolastica in Italia, cit.
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e superiore a quanto previsto per gli interventi programmati a livello 
nazionale e regionale121.

Da ultimo, l’art. 11 del decreto legge 18 ottobre 2012, n. 179, 
recante “ulteriori misure urgenti per la crescita del paese”, conver-
tito con legge 17 dicembre 2012 n. 221, ha previsto al comma 4-se-
xies il fondo unico per l’edilizia scolastica nel quale devono conflui-
re tutte le risorse iscritte nel bilancio dello stato comunque destinate 
a finanziare interventi di edilizia scolastica. Inoltre, al comma 4-bis, 
ha previsto che con intesa in Conferenza Unificata sono individuate 
le priorità strategiche, le modalità e i termini per la predisposizione 
e per l’approvazione di appositi piani triennali, articolati in singole 
annualità, di interventi di edilizia scolastica, nonché i relativi finan-
ziamenti. 

In tale contesto le Regioni si sono dichiarate disponibili a speri-
mentare l’attivazione di diversi strumenti finanziari innovativi, con 
funzione di leva finanziaria delle risorse pubbliche, valorizzazione 
dei patrimoni edilizi esistenti, a partire dall’utilizzo di fondi immo-
biliari già introdotti dalla direttiva del Ministro del 26 marzo 2013, 
n. 217, nell’ambito comunque di una programmazione regionale ed 
un accordo con gli Enti Locali per la necessaria flessibilità di possi-
bile attivazione coerente con le caratteristiche dei territori e dei pro-
grammi di intervento. 

In tale ottica, a fronte degli interventi saltuari, si avverte l'esi-
genza di una programmazione, con impegno di risorse a livello na-
zionale, tale da realizzare un complessivo adeguamento degli edifici 
esistenti e la realizzazione dei nuovi interventi necessari, per garan-
tire l’offerta, in termini di adeguatezza e qualità. 

121  L’Unione delle Province Italiane registra un impegno di bilancio per l’edi-
lizia scolastica pari a otre 9 miliardi di euro nel periodo 2005-2011. Per altro la ri-
duzione delle disponibilità di bilancio degli EE.LL. e i vincoli posti dal Patto di Sta-
bilità fanno registrare una costante diminuzione di tali interventi: le Province hanno 
ridotto il proprio impegno economico nel settore del 20% nel triennio 2008-2011. 
cfr. doc. Documento per la Commissione VII della Camera dei Deputati in relazio-
ne all’indagine conoscitiva sull’edilizia scolastica in Italia, cit.
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3.  L’attuazione dell’autonomia finanziaria

L’effettivo riparto di competenze amministrative tra stato e regioni 
è a ben vedere strettamente connesso alla effettiva attuazione dell’art. 
119 Cost. Allo stato attuale, la disciplina del riparto delle funzioni am-
ministrative è basata sul modello di cui al dlgs. n. 112 del 1998, così 
come caratterizzata dai successivi interventi della corte costituzionale, 
a seguito della riforma del titolo V. L’impianto di base, quindi, riconfer-
ma la presenza di più funzioni in materia di istruzione, che concorrono 
per rendere effettiva l’erogazione del servizio che deve essere assicurato 
da parte della scuola statale. la Carta costituzionale riformata potreb-
be individuare ulteriori e migliori potenzialità. È pur vero tuttavia, che 
in ragione dell’esigenza di continuità del servizio scolastico, le funzioni 
che sono attribuite alla regione non potrebbero restare inattuate, nelle 
more della piena attuazione dell’art. 119 Cost122. 

Come noto, l’ambito di intervento di stato e regioni nonché i cri-
teri di intervento in materia di finanza pubblica anche per quanto ri-
guarda il sistema di istruzione, sono definiti dall’art. 117 c. 2 lett. e) 
e l’art. 119, La competenza legislativa spetta allo stato, che tuttavia 
non può determinare i principi attraverso rinvio a regolamento di 
delegificazione, neppure predeterminando criteri cui deve attenersi 
la normativa secondaria123. 

In ogni caso, il sistema complessivo è informato al principio del-
la stabilità e dell’unitarietà della finanza pubblica. Sotto l’opposto 
punto di vista, il modello costituzionale afferma e chiede di realizza-
re l’autonomia finanziaria degli enti locali, in una ottica di responsa-
bilità, crescita competitiva, sussidiarietà, coesione. 

Sicuramente, il sistema vuole individuare quali principi base la re-
sponsabilizzazione verso gli elettori ai vari livelli di governo ribadendo 
il classico principio “no taxation without rapresentation”, in una ottica 

122  Cfr. Consiglio di Stato, sezione consultiva per gli atti normativi, Adunan-
za del 2 febbraio 2009, parere n. 30, sullo schema di regolamento recante “norme 
per la organizzazione della rete scolastica ed il razionale ed efficace utilizzo delle 
risorse umane della scuola, ai sensi dell’art. 64 c. 4 del dl. n. 112 dl e 208, con, in 
l. n. 133 del 2008”, in www.giustizia-amministrativa.it. Il regolamento è entrato in 
vigore come D.P.R. 20 marzo 2009 n. 81.

123  In tal senso, Corte cost. sent. 26/01/2005, n. 30, in Giur. cost. 2005, 1, 193. 
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di buona amministrazione, così da garantire equità ed efficienza nell’of-
ferta di beni e servizi. Per ciò stesso è previsto l’integrale finanziamento 
di tutti i compiti e servizi attribuiti ai diversi livelli di governo124. 

La legge n. 42 del 2009 chiede che il sistema tributario sia costruito 
in un’ottica di razionalità e coerenza in modo tale che si realizzi l’equili-
brio tra tributi propri, compartecipazioni e addizionali a tributi erariali 
riferiti al territorio di ciascuna Regione, anche per assicurare la coper-
tura dei costi imposti per l’erogazione delle prestazioni concernenti i di-
ritti civili e sociali a costo standard. Regioni ed enti locali sono chiamati 
a partecipare alla definizione delle politiche fiscali, nell’accertamento e 
nel contrasto all’evasione fiscale;in una ottica di valorizzazione e rico-
noscimento della sussidiarietà fiscale, tenuto conto dell’esigenza, co-
munque prioritaria anche a livello comunitario, di garantire la stabilità 
della finanza pubblica e rispettare il patto di stabilità interno. 

Tutti questi profili devono essere contemporaneamente garantiti. 
Inoltre, per quanto emerso, in ambito scolastico le funzioni attribu-

ite a regioni ed enti locali devono essere erogate in attuazione del prin-
cipio di continuità istituzionale e normativa e nel rispetto dei parametri 
fissati in via unitaria dallo stato, tali da fissare prestazioni minime es-
senziali, considerato che entrano in gioco diritti inviolabili della perso-
na, la cui piena tutela richiede la determinazioni di condizioni di ugua-
glianza e di pari opportunità quantomeno nel momento iniziale. Anche 
nella definizione della legislazione in materia si deve tenere conto della 
esigenza di unitarietà nel settore istruzione, per cui deve essere assicu-
rata una certa uniformità nell’erogazione di alcuni servizi. 

È necessario individuare quali siano le prestazioni che devono 
essere assicurate in maniera unitaria sull’intero territorio nazionale 
e quale sia la misura di dette prestazioni, tenuto conto di un fabbiso-
gno standard, prima ancora che del costo standard. 

L’attuazione del principio di uguaglianza viene prioritariamente 
cercata attraverso questi strumenti, fatta salva la possibilità di ricor-
rere a risorse aggiuntive ed alla perequazione. 

Lo stato ne garantisce l’attuazione per effetto della esplicita pre-

124  La norma si riferisce alle funzioni pubbliche, con ciò intendendo tutte le 
attività che l’ente è chiamato a curare in presenza di “un dovere di curare un deter-
minato interesse annoverato dall’ordinamento tra quelli meritevoli di tutela”: cfr. 
Franzoni G., Della Cananea G., Art. 1189, cit. 2370.
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visione di cui all’art. 119 Cost. che dispone che lo stato destini risor-
se aggiuntive a favore degli enti locali proprio per “promuovere lo 
sviluppo economico, la coesione e la solidarietà sociale, per rimuo-
vere gli squilibri economici e sociali, per favorire l’effettivo esercizio 
dei diritti della persona”125. Il fondo perequativo è invece destinato 
ai territori con minori capacità fiscali per abitante, in modo tale da 
ridurne le differenze a garanzia del rispetto del principio di “equità 
orizzontale”126. 

La legge n. 42 del 2009 prevede il finanziamento integrale dei 
livelli essenziali delle prestazioni , individuando quali strumen-
ti le riprese proprie, quelle compartecipate ed il fondo perequa-
tivo. Se da un lato non è consentito allo stato l’impiego di fondi 
con destinazione vincolata per finanziare attività la cui discipli-
na spetti anche parzialmente alla competenza regionale127, sussi-
ste comunque un nesso tra il finanziamento speciale e la determi-
nazione dei livelli essenziali delle prestazioni, la cui competenza 
spetta al legislatore statale. Ai fini della determinazione dell’en-
tità e del riparto dei fondi perequativi degli enti locali in base al 
fabbisogno standard o alla capacità fiscale di cui agli articoli 11 e 
13, in sede di prima applicazione, la stessa legge n. 42 del 2009, 
all’art. 21 c. 3 lett. c) ha indicato tra le funzioni fondamentali del 
comune, quelle funzioni di istruzione pubblica, ivi compresi i ser-
vizi per gli asili nido e quelli di assistenza scolastica e refezione, 
nonché l’edilizia scolastica. In ambito scolastico i LEP devono 
indicare i diritti da garantire e quindi, fissare parametri minimi 
per il diritto di accessibilità del servizio a tutti, anche in relazio-
ne alla distribuzione sul territorio, il diritto all’apprendimento ed 
all’integrazione di cui sono titolari gli alunni, il diritto della fami-

125  Cfr. per riflessioni sul punto, AlbaneSe A., cit. 104,105.
126  Sul concetto di equità orizzontale, cfr. Bordignon M. Alcune tesi sul fe-

deralismo fiscale all’italiana, pubblicato in http://www.economiataranto.uniba.
it/, che afferma che “vi è violazione del principio d’equità orizzontale se cittadini 
“uguali” (nel senso di avere un certo numero di caratteristiche comuni) non ricevo-
no almeno i servizi essenziali indipendentemente dalla Regione di residenza; non vi 
è violazione, tuttavia, se i cittadini d’alcune giurisdizioni ricevono di più di questi 
servizi, purché a tutti siano garantiti quelli essenziali”. 

127  Cfr. Corte cost, sent. n. 168 del 23 maggio 2008, in Giur. cost. 2008, 3, 
2026 che ricostruisce anche la giurisprudenza precedente. 
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glia a concorrere alla istruzione del figlio, in un contesto di tute-
la anche del loro diritto al lavoro. Sotto il profilo soggettivo, per 
garantirne l’accessibilità a tutti, deve essere altresì, individuata la 
popolazione scolastica che è chiamata ad usufruire del servizio, 
tenuto conto della provenienza e dell’età, prevedendo strumen-
ti per assicurare non solo la quantità ma anche la qualità offer-
ta formativa. Rilevano quindi la programmazione e distribuzione 
dei servizi sul territorio, le caratteristiche delle strutture edili e 
dei materiali, l’arco orario di svolgimento del servizio, il rappor-
to medio tra insegnanti ed alunni, la qualificazione del personale, 
introducendo differenziazioni in relazione al grado di scuola ed 
alla formazione.

Quindi, per effetto della normativa successiva e di attuazio-
ne, per l’individuazione delle funzioni fondamentali, già espres-
samente elencate nell’art. 3 del dlg. n. 216 del 26 novembre 2010 
deve ritenersi rilevante quanto previsto dall’art. art. 14 c. 27 del 
dl. n. 78/2010, come modificato dall’art. 19 del dl. n. 95/2012. 
Sono tali, in generale, “l’organizzazione dei servizi pubblici di in-
teresse generale di ambito comunale”, compresa la progettazione 
e gestione del sistema locale dei servizi sociale e l’erogazione del-
le relative prestazioni ai cittadini (art. 14 c. 27 del dl. n. 78/2010, 
come mod. dall’art. 19 del dl. n. 95/2012). Rientrano tra le fun-
zioni amministrative tutte quelle attribuite ai sensi dell’art. 118 
cost. e dagli art. 3 e 13 del TUEL, ed in particolare per il comune 
quelle che riguardano la popolazione ed il territorio comunale, in 
particolare nei settori dei servizi alla persona ed alla comunità128. 
Quindi, tra le funzioni fondamentali sono ricondotte le “funzio-
ni di istruzione pubblica, ivi compresi i servizi per gli asili nido e 
quelli di assistenza scolastica e refezione, nonché l’edilizia scola-
stica (punto c) e le “funzioni del settore sociale” (punto d). 

Per le province vi sono provvisoriamente comprese quelle relati-
ve all’istruzione pubblica, inclusa l’edilizia scolastica.

Nel quantificare il fabbisogno standard si sono manifestate evi-
denti difficoltà nel determinare il “valore standard” per il fabbisogno 

128  Corte dei conti, sez. regionale di controllo per la Lombardia, parere n. 10 
del 10 gennaio 2013, cit. 
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nei casi di servizi alla persona, proprio perché tali servizi non appa-
iono standardizzabili129. 

Un criterio ausiliario per la definizione quantomeno dei livelli 
essenziali delle prestazioni potrebbe essere ricondotto al dlg.s n. 226 
del 2005, che ha richiamato il LEP dell’offerta formativa (art. 16); 
dell’orario minimo annuale e dell’articolazione dei percorsi formati-
vi (art. 17); dei percorsi (art. 18), dei requisiti dei docenti (art. 19); 
della valutazione e certificazione delle competenze (art. 20); delle 
strutture e dei relativi servizi (art. 21).

In ogni caso, l’operazione deve condurre a superare il criterio 
della spesa storica ed assicurare la coerenza con gli eventuali cam-
biamenti, anche attraverso il monitoraggio e la rideterminazione dei 
fabbisogni standard, per garantire continuità ed efficacia nell’eroga-
zione dei servizi, soprattutto a livello locale, nel rispetto degli obiet-
tivi ed obblighi di servizio. La individuazione dei livelli minimi è 
tuttavia fortemente connessa alla disponibilità di spesa dei diversi 
livelli di governo. Pertanto ed in concreto, a fronte della contrazione 
della spesa pubblica si è assistito a tagli lineari nella disponibilità dei 
fondi, non ancorati a dati oggettivi130.

In materia di istruzione, stato e regioni hanno cercato di trova-
re alcuni punti di convergenza, mediante l’adozione di intese. Già era 
stata siglata una intesa concernente l’attuazione del titolo V Cost. per 
il settore istruzione131.Individuati gli ambiti di competenza legislativa 
statale e regionale, si esclude la possibilità di definire i LEP dovendo-
si tenere conto, per la loro definizione, dell’attuazione della legge sul 
federalismo fiscale. Sotto il profilo procedimentale, la definizione do-
vrà comunque avvenire con il coinvolgimento di regioni ed enti locali 
L’intesa prevede il conferimento di funzioni amministrative e servizi 

129  Così anche AlbaneSe A., cit. 133, che rileva che invece sono standardizza-
bili i servizi c.d. industriali. 

130  Cfr. Corte dei Conti, sezione autonomie, relazione sulla gestione finanzia-
ria degli enti locali, esercizi 2011 e 2012, Deliberazione n. 21/SEZAUT/2013/FRG.

131  Licenziata l’8 aprile 2008 dalla IX Commissione della Conferenza dei Pre-
sidenti delle Regioni ed approvata dalla Conferenza dei Presidenti delle Regioni 
il 9 ottobre 2008, cfr. Poggi A.M., L’accordo Stato-Regioni in materia d’istruzio-
ne e le prospettive del federalismo fiscale per la scuola, in http://www.fga.it/uplo-
ads/media/A._Poggi_-_L_accordo_Stato-Regioni_e_il_federalismo_fiscale_per_la_
scuola_-_FGA_WP_33.pdf.
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pubblici statali nelle materie dell’istruzione e dell’istruzione e forma-
zione professionale, con il conseguente dovere dello stato di trasferire 
risorse e della regione a dettare normativa di attuazione. A ciò si ag-
giunge l’ulteriore esigenza di adeguamento al principio di pareggio di 
bilancio, introdotto in materia fiscale dal Fiscal Compact132 e tradotto 
in Italia nel principio di equilibrio di cui all’art. 81 Cost., inteso quale 
equilibrio tra il totale delle entrate e delle spese pubbliche del bilancio 
statale senza ricorrere all’indebitamento. Il principio è correlato ora 
ad un vincolo di sostenibilità del debito di tutte le pubbliche ammi-
nistrazioni, per cui la l. n. 243 del 2012, prevede che i documenti di 
programmazione finanziaria e di bilancio stabiliscono obiettivi relativi 
al rapporto tra debito pubblico e prodotto interno lordo, coerenti con 
quanto disposto dall’ordinamento dell’Unione europea. Non limitan-
dosi ad introdurre un principio formale di contabilità, opera senz’al-
tro sul piano sostanziale, per ridurre l’indebitamento fino ad assicu-
rare il conseguimento di un valore non negativo, in termini di compe-
tenza e di cassa, del saldo tra entrate finali e spese finali  e del saldo 
tra le entrate correnti e le spese correnti, incluse le quote di capitale 
delle rate di ammortamento dei prestiti. 

In un settore, quale quello scolastico che richiede interventi pub-
blici positivi e di spesa, l’introduzione di tali vincoli e di nuova disci-
plina avvia un processo di adeguamento, inteso comunque a trovare 
con le risorse disponibili livelli adeguati e sostenibili per garantire la 
piena attuazione dei principi inderogabili, di dignità ed uguaglianza.

La disciplina si incrocia con i vincoli derivanti dal patto di sta-
bilità interno , peraltro richiamato espressamente dall’art. 1 u.c. del 
dlgs. 216 del 2010. 

132 Più comunemente definito come Fiscal Compact, è il Trattato sulla stabi-
lità, coordinamento e governance nell'unione economica e monetaria, accordo ap-
provato con un trattato internazionale il 2 marzo 2012 da 25 dei 27 stati membri 
dell'UE, entrato in vigore il 1º gennaio 2013. L’Italia si è allineata alle disposizioni 
europee con l’approvazione della legge costituzionale n. 1/2012, che ha modificato 
gli artt. 81, 97, 117, 119 Cost.
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Iii Sezione: l’intervento pubbliCo  
attraverSo l’oFFerta pubbliCa del Servizio

1.  L’organizzazione amministrativa dello stato: l’amministrazione 
statale centrale

Le competenze amministrative statali in materia di pubblica 
istruzione sono esercitate dal ministero dell’istruzione, universi-
tà e ricerca sorto a seguito del nuovo accorpamento dei preceden-
ti ministeri della pubblica istruzione e dell’università (l. 121\08 di 
conv. del d.l. 85/08). Il Dipartimento dell’istruzione è competente 
per l’organizzazione generale dell’istruzione scolastica, per gli ordi-
namenti e programmi scolastici; per la determinazione dei criteri e 
parametri per l’organizzazione della rete scolastica e per l’attuazio-
ne delle politiche sociali nella scuola; determina, per poi assegnarle, 
le risorse finanziarie a carico del bilancio dello stato e del personale 
alle istituzioni scolastiche autonome; svolge attività di consulenza e 
supporto alle istituzioni scolastiche autonome. Interviene sull’asset-
to complessivo dell’intero sistema formativo, individua gli obiettivi, 
gli standard e i percorsi formativi in materia di istruzione superiore 
e di formazione tecnica superiore; svolge e promuove ricerca e spe-
rimentazione delle innovazioni funzionali alle esigenze formative; 
riconosce i titoli di studio e le certificazioni in ambito europeo e in-
ternazionale; promuove e dà attivazione alle politiche dell’educazio-
ne comuni ai paesi dell’Unione europea; si occupa della valutazione 
del sistema scolastico e dello stato giuridico del personale. Sotto il 
profilo organizzativo, il ministero si articola in due dipartimenti, cia-
scuno competente per diverse aree funzionali. 

Il dipartimento per l’istruzione si occupa specificamente dei 
profili di organizzazione generale dell’istruzione e della scuola, dei 
parametri per gli interventi sociali e di sostegno alle aree depresse, 
del riconoscimento dei titoli e della collaborazione con organizza-
zioni e organi internazionali e comunitari, dello stato giuridico del 
personale della scuola.

Il dipartimento per la programmazione ministeriale e per la ge-
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stione ministeriale del bilancio, delle risorse umane e dell’informa-
zione svolge funzioni inerenti la gestione economica e finanziaria del 
sistema scolastico, attività di studi e programmazione; elaborazioni 
statistiche ed attività informativa.

Collegato al ministero è il Consiglio nazionale della pubblica 
istruzione, organo collegiale istituito nell’ambito del dipartimento 
per l’istruzione (art. 6 del D.P.R. 319 del 2003), per lo svolgimento 
di funzioni di supporto tecnico-scientifico.

Svolge attività consultiva, formula proposte ed esprime pare-
ri obbligatori sugli indirizzi in materia di definizione delle politiche 
del personale della scuola; sulle direttive del ministro della pubblica 
istruzione, in materia di valutazione del sistema dell’istruzione; sugli 
obiettivi, indirizzi e standard del sistema di istruzione definiti a livel-
lo nazionale nonché sulla quota nazionale dei curricoli dei diversi ti-
pi e indirizzi di studio; sull’organizzazione generale dell’istruzione o 
su altre materie sottoposte dal ministro. Inoltre, può formulare pare-
ri di propria iniziativa in materia normativa attinente all’istruzione e 
promuovere indagini conoscitive sullo stato di settori specifici dell’i-
struzione, i cui risultati formano oggetto di relazione al ministro.

Presso il ministero ha sede l’Agenzia per la formazione e l’istru-
zione professionale istituita ai sensi dell’art. 88 dlgs. 300/99, prepo-
sta allo svolgimento di attività a carattere tecnico-operativo di inte-
resse nazionale. Opera al servizio delle amministrazioni pubbliche, 
sia statali che regionali e locali. Individua gli standard delle qualifi-
che professionali, ad esclusione della formazione scolastica e tecni-
ca superiore e dei crediti formativi e delle loro modalità di certifica-
zione. È competente solo per le funzioni rimaste allo stato relative 
all’apprendistato, tirocini, formazione continua, contratti di forma-
zione-lavoro. Accredita le strutture di formazione professionale, che 
agiscono nel settore ed i programmi integrati di istruzione e forma-
zione, anche nei corsi finalizzati al conseguimento del titolo di stu-
dio o diploma di istruzione secondaria superiore. L’agenzia svolge, 
inoltre, attività di studio, ricerca, sperimentazione, documentazio-
ne, informazione e assistenza tecnica nel settore della formazione 
professionale. Proprio perché la formazione e l’istruzione professio-
nale sono materia attribuite alla competenza legislativa regionale, 
nella disciplina delle funzioni dell’agenzia sono state previste sedi 
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di confronto per realizzare momenti di collaborazione e di intesa tra 
stato e regioni. È sottoposta alla vigilanza del ministero del lavoro e 
del ministero dell’istruzione, per i profili di competenza di ciascuno.

Presso il ministero della pubblica istruzione opera anche l’Osserva-
torio per l’edilizia scolastica, istituto con la legge n. 23 del 1996, prepo-
sto alla promozione, all’indirizzo e coordinamento delle attività di stu-
dio, ricerca e normazione tecnica espletate dalle regioni e dagli altri enti 
locali territoriali nel campo delle strutture edilizie per la scuola e del lo-
ro assetto urbanistico, per lo svolgimento delle attività di supporto dei 
soggetti programmatori ed attuatori degli interventi operativi previsti 
dalla normativa vigente in materia di edilizia scolastica.

Presieduto dal ministro, o da un sottosegretario di stato da que-
sti delegato, è composto anche da rappresentanti delle regioni e de-
gli enti locali, in considerazione dell’esigenza di coordinamento nel 
settore alla luce della distribuzione delle competenze.

È invece ente di ricerca con personalità giuridica di diritto pub-
blico e dotato di relativa autonomia, amministrativa, contabile, pa-
trimoniale, regolamentare e finanziaria, l’Istituto nazionale per la 
valutazione del sistema educativo di istruzione e di formazione (IN-
VALSI), già riordinato con il dlgs. 286/04 ed interessato da più re-
centi norme finalizzate a potenziarne la qualificazione scientifica e 
l’autonomia (art. 1 c. 612-615 l. 296/2006). Inoltre, con la l. 1/07, 
il ruolo dell’istituto è stato ridefinito, anche per quanto riguarda gli 
esami di stato conclusivi dei corsi di studio di istruzione secondaria 
superiore. 

L’ente, sottoposto alla vigilanza del ministero, verifica periodi-
camente, in modo sistematico, le conoscenze e abilità degli studen-
ti e la qualità complessiva dell’offerta formativa delle istituzioni di 
istruzione e di istruzione e formazione professionale, anche nel con-
testo dell’apprendimento permanente, per studiare le cause dell’in-
successo e della dispersione scolastica con riferimento al contesto 
sociale ed alle tipologie dell’offerta formativa. Inoltre, assicura la 
partecipazione italiana a progetti di ricerca europea e internazio-
nale inerenti la valutazione e fornisce supporto e assistenza tecnica 
all’amministrazione scolastica, alle regioni, agli enti territoriali e al-
le singole istituzioni scolastiche e formative per la realizzazione di 
autonome iniziative di monitoraggio, valutazione e autovalutazione. 
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Organizza ed eroga attività di formazione del personale docente e 
dirigente della scuola, finalizzate ai processi di valutazione. L’IN-
VALSI ha competenze anche sulla valutazione dei dirigenti scolasti-
ci, sulla base delle indicazioni del ministro, nel rispetto del contrat-
to collettivo nazionale di lavoro. In tale contesto, definisce le proce-
dure da seguire per la valutazione dei dirigenti scolastici e formula 
proposte per la piena attuazione del sistema di valutazione e per la 
formazione dei componenti del team di valutazione; quindi, realizza 
il monitoraggio sullo sviluppo e sugli esiti del sistema di valutazio-
ne. Per l’effetto il dirigente scolastico è sottoposto ad un momento 
di eterovalutazione. Tuttavia, secondo lo spirito della norma, l’atti-
vità di verifica non dovrebbe incidere sulle capacità di organizzazio-
ne e sul merito, ma essere finalizzato a garantire standard di qualità 
del servizio scolastico svolto.

L’art. 1 c. 610 e 611 della l. n. 296/2006 ha previsto la riorganiz-
zazione dell’istituto nazionale di documentazione per l’innovazione e 
la ricerca educativa e la sua trasformazione in agenzia nazionale per 
lo sviluppo dell’autonomia scolastica. È organo della amministrazione 
statale centrale, con sede a Firenze, finalizzato a promuovere la piena 
realizzazione dell’autonomia delle istituzioni scolastiche.

Contestualmente è stata prevista la soppressione degli istituti 
regionali di ricerca educativa (IRRE), già nuclei decentrati dell’en-
te nazionale. L’agenzia svolge attività di ricerca educativa e di con-
sulenza pedagogico-didattica, per la formazione del personale della 
scuola, ma anche per la attivazione di servizi di documentazione e di 
sperimentazione. Promuove e supporta l’autonomia delle istituzioni 
scolastici anche per la partecipazione alle iniziative internazionali e 
per la organizzazione di un sistema di istruzione per gli adulti e for-
mazioni tecnica superiore.

2.  Segue: l’amministrazione statale periferica 

Il decentramento statale su base territoriale regionale ha sosti-
tuito il precedente modello in cui operavano le sovrintendenze sco-
lastiche ed i provveditorati agli studi, già titolari di competenze defi-
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nite a livello provinciale. L’art. 75 c. 3 del dlgs. 300/99 ha previsto 
l’istituzione degli uffici scolastici regionali e dei centri servizi am-
ministrativi e la contestuale soppressione dei provveditorati e delle 
sovrintendenze scolastiche regionali, con effetto dall’entrata in vi-
gore del relativo regolamento di delegificazione, poi approvato con 
D.P.R. 347/00.

Da ultimo, dopo le vicende relative al riassetto del ministero 
della Pubblica istruzione, i centri servizi amministrativi, già localiz-
zati in via prevalente a livello provinciale, sono stati trasformati in 
uffici scolastici provinciali. Oggi, gli organi della amministrazione 
scolastica statale periferica sono gli uffici scolastici regionali e gli uf-
fici scolastici provinciali.

Di fatto gli uffici scolastici regionali – istituiti nel marzo del 
2001 – in ciascun capoluogo di regione, hanno assorbito le sovrin-
tendenze scolastiche ed i provveditorati agli studi che hanno cessa-
to di esistere dal gennaio 2002. Successivamente, il Regolamento di 
organizzazione del Ministero dell’istruzione, dell’università e del-
la ricerca (D.P.R. 11 agosto 2003, n. 319) ne ha ridefinito ruolo e 
competenze. Sono uffici di livello dirigenziale e costituiscono auto-
nomo centro di responsabilità amministrativa ed operano in colle-
gamento diretto ed in raccordo con gli uffici del ministero, dei cui 
dipartimenti attuano le disposizioni. Al vertice è posto il dirigente 
scolastico regionale, nominato direttamente dal ministro della pub-
blica istruzione, sentito il capo dipartimento per l’istruzione (art. 8 
c. 5 del D.P.R. 319 del 2003). 

Il dirigente dell’ufficio scolastico regionale stipula i contratti in-
dividuali di lavoro a tempo indeterminato ed emette i relativi atti 
d’incarico. Ha legittimazione passiva in materia di contenzioso del 
personale della scuola.

L’art. 6 c.3 del D.P.R. 319 del 2003 prevede che gli uffici scola-
stici regionali si raccordino funzionalmente con Dipartimento dell’i-
struzione del Ministero dell’istruzione, chiamato a vigilare sull’at-
tuazione degli ordinamenti scolastici e sul raggiungimento dei livel-
li di efficacia e sull’osservanza degli standard programmati. Curano 
l’attuazione delle politiche nazionali per gli studenti. Alla direzione 
generale per la politica finanziaria e per il bilancio del dipartimento 
per la programmazione ministeriale e per la gestione ministeriale del 
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bilancio, delle risorse umane e dell’informazione e al dipartimento 
per l’istruzione formulano proposte per l’assegnazione delle risorse 
finanziarie e di personale. Nei rapporti con le singole istituzioni sco-
lastiche, svolgono attività di supporto e di consulenza, nel rispetto 
dell’autonomia scolastica, assicurando la diffusione delle informa-
zioni. In quanto articolazioni periferiche del ministero, svolgono co-
munque le competenze amministrative rimaste allo stato e non con-
ferite alle regioni ed agli enti locali. In particolare, hanno funzioni di 
vigilanza ed assistenza nei confronti delle istituzioni scolastiche, dei 
corsi di istruzione non statale e delle scuole straniere, per l’attuazio-
ne degli ordinamenti, il mantenimento dei livelli di efficacia dell’at-
tività formativa ed il rispetto degli standard programmati. Assegna-
no alle istituzioni scolastiche ed educative le risorse di personale ed 
hanno competenza generale e residuale in materia, anche per quanto 
riguarda le relazioni sindacali, quando non siano attribuite alle isti-
tuzioni scolastiche né riservate all’amministrazione centrale.

In relazione al territorio, gli uffici scolastici regionali promuovo-
no i processi per la ricognizione delle esigenze formative e lo svilup-
po della offerta, in collaborazione con la regione e gli enti locali. Cu-
rano i rapporti con le amministrazioni locali, per quanto di compe-
tenza statale, oltreché per l’offerta formativa integrata e l’educazio-
ne degli adulti. Inoltre, provvedono alla costituzione della segreteria 
del consiglio regionale dell’istruzione, organo dotato di competenze 
consultive e di supporto degli organi di articolazione periferica del 
ministero a livello regionale.

Il Consiglio regionale dell’istruzione, di cui all’art. 4 del dlgs. 
n. 233 del 1999, che dura in carica tre anni, è composto, di diritto, 
dal dirigente dell’ufficio scolastico regionale. Altri componenti sono 
i presidenti dei consigli scolastici locali, un numero di componen-
ti eletto dalla rappresentanza del personale della scuola statale nei 
consigli scolastici locali, determinato in proporzione al numero de-
gli appartenenti al personale dirigente, docente, amministrativo tec-
nico e ausiliario in servizio nelle scuole statali e da tre componenti 
eletti dai rappresentanti delle scuole paritarie nei consigli locali, da 
cinque rappresentanti designati dalle organizzazioni rappresentative 
dei datori di lavoro e dei lavoratori. Il Presidente è eletto a maggio-
ranza assoluta dei componenti. L’organo ha competenze consultive 
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e di supporto degli organi di articolazione periferica del ministero a 
livello regionale ed esprime pareri obbligatori in materia di autono-
mia delle istituzioni scolastiche, di attuazione delle innovazioni or-
dinamentali, di distribuzione dell’offerta formativa e di integrazione 
tra istruzione e formazione professionale, di educazione permanen-
te, di politiche compensative con particolare riferimento all’obbligo 
formativo e al diritto allo studio, di reclutamento e mobilità del per-
sonale, di attuazione degli organici funzionali di istituto.

Presso l’ufficio scolastico regionale, ha anche sede l’organo col-
legiale di cui all’art. 75, comma 3, del decreto legislativo 30 luglio 
1999, n. 300. 

Si tratta di organo a composizione mista, per la presenza di rap-
presentanti dello stato, della regione e delle autonomie territoriali 
interessate coordina le attività gestionali spettanti ai singoli uffici 
statali, regionali e locali coinvolti nell’amministrazione scolastica, 
per garantirne il corretto funzionamento. È presieduto dal dirigente 
preposto all’ufficio scolastico regionale ed è composto da tre rappre-
sentanti dello stato, scelti dal dirigente tra il personale della scuola, 
da due rappresenti della regione, da due rappresentanti degli enti lo-
cali territoriali, l’uno designato dalla articolazione regionale dell’U-
nione delle Province d’Italia (UPI), l’altro dell’Associazione dei co-
muni d’Italia (ANCI). Ha compiti di raccordo in una materia in cui 
le competenze sono distribuite non soltanto tra organi dello stato, 
ma soprattutto vi sono interventi di livelli di governo diversi e ne-
cessarie forme di partecipazione da parte delle istituzioni scolasti-
che stesse.

In accordo con il Ministero, gli uffici scolastici regionali hanno 
istituito Centri Territoriali di supporto (CTS), nell’ambito del pro-
getto “nuove tecnologie e disabilità”, al fine di offrire consulenze e 
formazione a insegnanti, genitori e alunni sul tema delle tecnologie 
applicate a favore degli alunni disabili. I centri sono collocati presso 
le scuole polo e la loro sede coincide con quella della istituzione sco-
lastica che li accoglie, tuttavia gli uffici scolastici regionali possono 
integrare e riorganizzare la rete regionale, in relazione alle concrete 
esigenze del servizio. Tendenzialmente è prevista l’istituzione di un 
CTS almeno su un territorio corrispondente ad ogni provincia della 
Regione, fermo restando che le aree metropolitane che, per densi-
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tà di popolazione, possono necessitare di uno o più CTS dedicati, in 
modo tale che possano diventare punti di riferimento per le scuole, 
capaci di coordinare le proprie attività con Province, Comuni, Muni-
cipi, Servizi Sanitari, Associazioni delle persone con disabilità e dei 
loro familiari, Centri di ricerca, di formazione e di documentazione, 
anche istituiti dalle predette associazioni, nel rispetto di strategie ge-
nerali eventualmente definite a livello di Ufficio Scolastico Regiona-
le e di Ministero centrale. 

Ad un livello territoriale meno esteso, che può coincidere ad 
esempio con il distretto socio-sanitario, sono state talora individuate 
altre scuole polo per realizzare una rete per l’inclusione scolastica, 
per cui ai CTS sono stati affiancati i Centri Territoriali per l’Inclu-
sione (CTI).

Per ogni anno scolastico, i CTS, autonomamente o in rete, defi-
niscono il piano annuale di intervento relativo ad acquisti e iniziati-
ve di formazione, dove indicano gli acquisti degli ausili necessari133, 
che vengono assegnati alle scuole tramite comodato d’uso.

Sotto il profilo organizzativo, i CTS sono incardinati in istituzio-
ni scolastiche, pertanto il Dirigente della scuola ha la responsabilità 
amministrativa per quanto concerne la gestione e l’organizzazione 
del Centro. I componenti devono essere almeno 3 di cui uno spe-
cializzato sui disturbi specifici di Apprendimento e possono essere 
scelti tra coloro che sono in servizio nelle scuole sede di CTS o in 
altre scuole. I CTS possono dotarsi di un Comitato Tecnico Scienti-
fico composto dal l dirigente scolastico, da un rappresentante degli 
operatori del CTS, un rappresentante designato dall’U.S.R., e, ove 
possibile, un rappresentante del servizio sanitario al fine di defini-
re le linee generali di intervento, sulla base di un piano annuale da 
questi redatto. 

Gli uffici scolastici provinciali sono collocati a livello provincia-
le e diretti da dirigenti del ministero della pubblica istruzione, aventi 
qualifica dirigenziale non generale. La funzione prevalente è quella 

133  Acquisti che vengono effettuati sulla base delle risorse disponibili. Il 
MIUR stanzia fondi per azioni di informazione e formazione condotta direttamen-
te dagli operatori e/o esperti; acquisti ausili; e per il funzionamento del CTS, quali 
spese di missione, spese per attività di formazione/autoformazione degli operatori. 
Altre risorse possono essere messe a disposizione dagli Uffici Scolastici Regionali.
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di supporto dell’autonomia delle istituzioni scolastiche ed educati-
ve, in collaborazione con gli enti locali. Sotto questo profilo, infatti, 
adottano tutte le iniziative necessarie per assicurare assistenza, con-
sulenza, informazione-formazione, oltre al monitoraggio dei risulta-
ti, per il progressivo sviluppo delle condizioni necessarie per realiz-
zare l’autonomia didattica, organizzativa e di ricerca delle istituzioni 
scolastiche. A tal fine, promuovono la costituzione di reti di scuole, 
incentivano la partecipazione studentesca e occasioni di confronto 
e aggregazioni tra le consulte presenti nelle istituzioni scolastiche.

Per garantire idonee azioni di supporto, svolgono attività di rico-
gnizione dell’offerta formativa realizzata dalle istituzioni scolastiche, 
con riferimento sia alle attività curriculari ed extra curricolari, che ai 
risultati raggiunti in relazione agli obiettivi preventivati. Per svilup-
pare l’innovazione e l’integrazione internazionale, svolgono attività 
di ricognizione monitoraggio e verifica, anche attraverso le funzioni 
attivate dal sistema informativo, dei progetti realizzati dalle istituzio-
ni scolastiche nell’ambito della programmazione dei fondi strutturali 
europei, oltre ad attività di monitoraggio della assegnazione ed utiliz-
zazione dei finanziamenti attribuiti alle istituzioni scolastiche stesse. 

Sempre nei rapporti con le istituzioni scolastiche, agli uffici pro-
vinciali sono demandate le funzioni inerenti la verifica della sicurezza 
interna e la stabilità degli edifici, attraverso la predisposizione di at-
tività di ricognizione, monitoraggio e raccolta di dati sull’attuazione 
delle disposizioni in materia di sicurezza e messa a norma degli edifici 
scolastici (dl.vo n. 626/94; art. 80 c. 21 l. n. 289/02; l. n. 23/96). Ri-
levanti sono le competenze di raccordo con gli enti locali, finalizzate 
a garantire una migliore offerta formativa. Oltre ad attività di raccor-
do e interazioni con i comuni per la verifica del rispetto dell’obbligo 
scolastico, anche con riferimento ai minori stranieri presenti sul terri-
torio nazionale, gli uffici provinciali svolgono attività di raccordo con 
autonomie locali e aziende sanitarie locali, per individuare strumenti 
e condizioni per la migliore integrazione scolastica dei disabili. 

Inoltre, gli uffici provinciali hanno competenza sulla gestione 
delle graduatorie, sulla formulazione di proposte al direttore gene-
rale ai fini dell’assegnazione delle risorse umane; provvedono all’as-
solvimento delle funzioni amministrative di gestione dei ruoli pro-
vinciali di reclutamento e di altre attività loro delegate.
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A livello provinciale, l’art. 3 del D.P.R. 233 del 1998, ha pre-
visto l’istituzione di conferenze provinciali di organizzazione della 
rete scolastica. Per parte sua, il D.P.R. 275 del 1999 (Regolamento 
sull’autonomia delle istituzioni scolastiche), ha introdotto il model-
lo dell’intesa tra le stesse istituzioni scolastiche e tra istituzioni ed 
enti locali. Ciò che emerge è la volontà di creare un sistema policen-
trico e reticolare, capace della migliore composizione degli interessi, 
un sistema in cui i diversi livelli hanno diverse funzioni, seppure or-
ganicamente esercitate all’interno di una assetto di relazioni. L’asse 
del decentramento amministrativo statale si sposta dal livello pro-
vinciale a quello regionale; il riconoscimento dell’autonomia scola-
stica individua ulteriori momenti di riparto di competenze nell’atti-
vità d’istruzione e di educazione.

3.  Lo stato gestore: le scuole statali

L’art. 33 c. 2 prevede espressamente che la Repubblica istitui-
sca scuole statali di ogni ordine e grado, appronti le strutture mate-
riali e gli apparati necessari per realizzare la funzione e perseguire 
l’interesse generale. Il fatto stesso che la norma costituzionale pre-
veda che le scuole così istituite siano “scuole statali” deriva che al-
la istituzione deve seguire la gestione diretta. La previsione in unico 
comma dell’intervento regolatorio e gestorio indica che lo Stato sia 
il primo e preferenziale attuatore delle norme generali sull’istruzio-
ne, attraverso l’istituzione della scuola pubblica. 

Il termine scuola non è univoco nel suo significato e, quindi, nel-
la sua portata normativa, ben potendo intendere sia l’elemento ma-
teriale e personale, sia il sistema scolastico, sia ancora l’ordinamento 
scolastico pubblico, o ancora la riunione degli alunni o le classi134. 
Se intesa nella sua struttura embrionale, è formazione sociale, pre-
posta istituzionalmente alla formazione ed educazione.

Emerge quindi l’obbligo costituzionale per lo stato di orga-
nizzarsi in modo tale da assicurare una rete scolastica che accolga 

134  Per una analisi costituzionale del termine scuola, cfr. CalCerano L., Martinez 
y Cabrera G., Scuola (voce) in Encicl. Del diritto, XLI, Padova, 1989, 845.
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tutti coloro che siano in età scolare e che offra un servizio piena-
mente rispondente a quanto previsto dalle norme generali sull’i-
struzione. 

Lo stato interviene per realizzare l’interesse collettivo, che è 
quello della preparazione dei singoli ad assumere funzioni sociali. 
Nell’intenzione del costituente “diventa naturale il fatto che l’attivi-
tà dello stato rivolta a rendere partecipi i singoli dei beni della cul-
tura venga organizzata come servizio pubblico e rientri tra quelle 
funzioni sociali che comprendono l’azione della collettività diretta a 
soddisfare nel modo più organico gli interessi comuni”135.

Sotto il profilo organizzativo, il sistema degli artt. 33 e 34 Cost 
prevede un intervento positivo e diretto, che impone la istituzione 
della scuola statale, per assicurare la generale fruizione della cultu-
ra secondo una logica di capillarità e accessibilità a tutti. Nel settore 
dell’istruzione, quindi ed a priori, il costituente esclude che lo stato 
possa cercare economie nei relativi bilanci136. 

Lo Stato ha il dovere di istituire scuole per garantire il pieno 
esercizio del diritto di istruzione e sono scuole aperte a tutti, con 
conseguente obbligo di ammissione. Attraverso l’istituzione delle 
proprie scuole, lo Stato soddisfa il bisogno di istruzione di tutti, nel 
rispetto della libertà di ciascuno: l’accessibilità a tutti esprime non 
soltanto la possibilità in concreto di iscriversi, ma anche la possibi-
lità di frequentare la scuola senza avvertire una limitazione o com-
pressione della propria libertà individuale. La presenza di un stato- 
gestore costituisce garanzia per l’esistenza di istituzioni per l’eserci-
zio dei diritto e delle libertà inerenti l’insegnamento e l’istruzione. 

Quindi, nella scuola statale la dignità della persona è tutelata e 
ne è promosso l’apprendimento e lo sviluppo della personalità, in at-
tuazione dell’art. 3 Cost.

Il compito istituzionale della scuola è l’insegnamento e la scuola 
è proprio la sede privilegiata dove si svolge. È l’istituzione che produ-
ce istruzione, di ogni ordine e grado e manifestazione della libertà di 
insegnamento137, sede dove tale libertà si può realizzare pienamente. 

135  Rel. Moro. Atti. CC vol. II, 48, in Camera dei Deputati, 1970, vol. II, 48. 
136  Corte cost. 125 del 28 maggio 1975, in www.cortecostituzionale.it.
137  Lucifero, 22 ottobre 1946, prima Sottocommissione della Commissione 

per la Costituzione.
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Pur non esistendo un monopolio pubblico nella istituzione delle 
scuola, in quanto anche privati ed altri enti possono istituire scuo-
le, l’istruzione è una delle principiali funzioni dello stato, che deve 
garantirne la piena attuazione attraverso la promozione della cultu-
ra ed interventi intesi a garantire la realizzazione della l’istituzione 
e organizzazione della scuola statale è una delle principali servizi 
che lo stato gestisce in via diretta, per previsione costituzionale, in 
quanto necessario per l’esercizio di una funzione dello stato, quale 
la promozione e lo sviluppo della cultura si configura come uno dei 
fini essenziali dello stato democratico. Dunque l’istituzione di scuo-
le di ogni ordine e grado intende garantire l’esistenza di istituzioni 
per l’esercizio dei diritti e delle libertà inerenti l’insegnamento e l’i-
struzione.

Per previsione costituzionale, il sistema scolastico statale deve 
soddisfare la domanda di tutti, mentre l’eventuale iscrizione a scuola 
privata rimarrebbe la conseguenza di una scelta educativa e di indi-
rizzo, non condizionata dalla mancanza di disponibilità nella strut-
tura statale138. In tal senso, la istituzione scolastica paritaria non sa-
rebbe sostitutiva né sgravante ma aggiuntiva ed alternativa rispetto 
a quella statale139.

Nell’istruzione quindi, assistiamo ad un intervento pubblico di 
gestione diretta e necessaria e lo stato interviene come gestore. 

A questo si accompagna la previsione della gratuità della scuola 
obbligatoria e dell’elargizione di provvidenze ai capaci e meritevoli 
per raggiungere i più alti gradi degli studi. La scelta del costituen-
te è quindi intesa a dare attuazione al principio democratico in una 
lettura integrata con gli artt. 2 e 3 Cost. Nel settore dell’istruzione, 
quindi ed a priori, il costituente esclude che lo stato possa cercare 
economie nei relativi bilanci140.

138  In tal senso, CaSSeSe S., Mura A., Art. 33, cit. 235.
139  Sulla capacità della scuola paritaria di creare uno sgravio per lo stato cfr. 

Renna M., le scuole paritarie nel sistema nazionale di istruzione, in Marzuoli C. 
(a cura di), Istruzione e servizio pubblico, Bologna, 2003, 167. La questione verrà 
trattata più diffusamente nei paragrafi successivi relativi alle scuole private, di enti 
diversi dallo stato ed a quelle paritarie. 

140  MarCheSi, Atti. C.C., vol II, 38. L’esigenza di rispettare i vincoli di bi-
lancio è affermata anche da Corte cost. sent. n. 125 del 28 maggio 1975, in Giur. 
Cost., 1975, 1297. 
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Il fatto che la scuola sia aperta a tutti, sia obbligatoria e gratuita 
(art., 34 c. 1 e 2 Cost.) conferma e rafforza la qualificazione di un in-
tervento pubblico, che è espressione di una funzione costituzionale. 

Tra gli strumenti per realizzare la funzione di promuovere la 
cultura, prima di tutto, attraverso l’istruzione, il costituente ha indi-
viduato l’istituzione della scuola. Attraverso la scuola lo stato eroga 
un servizio pubblico, sia soggettivamente che oggettivamente. 

La scuola è stata individuata tra gli “organi che formano la co-
stituzione”, in quanto “organo centrale della democrazia”, perché 
“forma la classe dirigente in campo tecnico e culturale”141. 

La scuola statale è garanzia ed affermazione di pluralismo e nel 
suo interno ha gli elementi caratterizzanti. La sua esistenza, non 
esclude la presenza di altre scuole non istituite e non gestite dallo 
stato nelle quali è possibile adempiere all’obbligo di istruzione ma 
non a sostituire la funzione propria dello stato. In esse infatti manca 
quell’elemento del pluralismo, proprio perché per loro natura e fun-
zione sono espressione di libertà. Rispetto a queste, lo Stato si pone 
all’esterno, ma interviene con forme di controllo nella misura in cui 
queste vogliano partecipare della funzione pubblica, seppure con le 
modalità e nei limiti indicati in costituzione. 

4.  Il percorso verso l’autonomia scolastica

Se il riconoscimento positivo dell’autonomia si deve all’art. 21 
della l. n. 59 del 1997 quale risultato di un processo di riorganizza-
zione dell’amministrazione centrale e periferica, che si è avuto a par-
tire dall’inizio degli anni novanta, tuttavia sarebbe fuorviante pensa-
re che solo da quest’epoca sia stata avviata la riflessione sull’assetto 
della istituzione scolastica.

Dopo il primo trasferimento delle funzioni amministrative dallo 

141  Le parti tra virgolette sono di Calamandrei P., Difendiamo la scuola de-
mocratica, Discorso pronunciato al III Congresso dell’Associazione a difesa delal 
scuola nazionale (ADSN), Roma, 11 febbraio 1950, in Scuola democratica, IV, 
suppl. al n. 2 del 20.3.1950, 1. 
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stato alle regioni, avvenuto con il D.P.R. n. 3 del 19721142, il D.P.R. 
n. 416 del 31 maggio 1974, in attuazione della delega di cui alla l. 
n. 477 del 1973, istituisce e riordina gli organi collegiali della scuo-
la materna, elementare, secondaria ed artistica. La previsione del di-
stretto scolastico (artt. 9 segg.) come articolazione territoriale per 
realizzare la partecipazione democratica delle comunità locali e del-
le forze sociali alla vita e alla gestione della scuola è vista come pri-
ma esperienza di coinvolgimento dei soggetti interessati alle dinami-
che scolastiche. È pur vero che l’intervento non modifica l’assetto 
delle competenze nel rapporto tra stato e regioni, né riconosce nuo-
ve prerogative all’istituzione scolastica, tuttavia la norma esprime la 
necessità di inserire la scuola nel contesto sociale e di valorizzarne la 
natura di formazione sociale dove si sviluppa la personalità dell’indi-
viduo. Seppure ancora in modo embrionale si manifesta quella voca-
zione funzionale, che sarà posta alla base dell’affermazione dell’au-
tonomia della scuola143.

In ogni caso si avverte l’esigenza di fare della scuola un en-
te esponenziale della comunità di riferimento, seppure rimangono 
molto forti e determinanti le tendenze centripete, necessarie per ga-
rantire l’attuazione dei valori costituzionali in modo uniforme sul 

142  La prima attribuzione di funzioni amministrative in materia scolastica fu 
incentrata soprattutto sul trasferimento delle funzioni in materia di assistenza sco-
lastica, ma lasciò insoddisfatti i primi commentatori, che ritennero inattuato il mo-
dello costituzionale. Atripaldi V., Diritto allo studio, Napoli 1974; BaluCani L., 
Le competenze delle Regioni in materia di istruzione professionale dopo i decreti 
di trasferimento delle funzioni statali, in Foro amm., 1973, II, p. 394; MaStropa-
Squa S., Assistenza scolastica, musei e biblioteche in Stato e Regioni – Il trasferi-
mento delle funzioni amministrative a cura di Galateria L., Torino 1976, p. 96; U.  
PototSChnig, Le competenze regionali in materia di istruzione professionale, in Riv. 
giur. della scuola, 1973, p. 401.

143  Cammelli M., L’amministrazione dello Stato tra riforma e tradizione: ri-
flessioni in tema di distretti scolastici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1974, p. 667 ss.; 
Gatti C., Zambardi S., Autonomia amministrativa e gestione finanziaria delle Isti-
tuzioni scolastiche, Napoli 1976, p. 35 ss.; ToSi R., Regioni e diritto allo studio, in 
Le Regioni, 1975, p. 146 ss. Ad analisi della scelta normativa scrive Poggi A., L’au-
tonomia scolastica nel sistema delle autonomie regionali, in Le istituzioni del Fe-
deralismo, 2-3\04, p. 235 ss. “In realtà, la normativa costituisce probabilmente un 
terreno di mediazione resosi necessario contestualmente al riaffacciarsi dell’idea, 
trasversale ad alcuni schieramenti politici e ideologici, della possibile autonomia 
della scuola o nella forma della ‘scuola-comunità’ o secondo la formulazione della 
‘gestione sociale della scuola’”.
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territorio nazionale, perché l’istruzione sia effettivamente accessibi-
le a tutti. La sensibilità verso l’esigenza di una scuola che valorizzi 
la componente partecipativa si avverte anche a livello ministeriale, 
considerato che sono stati redatti e proposti diversi disegni di legge, 
per fornire soluzioni per l’integrazione dei profili tipici del servizio 
pubblico con gli interessi privatistici degli utenti, pur conservando 
l’esigenza di mantenere in capo allo stato funzioni unitarie di indi-
rizzo e di gestione144.

Il primo atto che voleva attribuire alle istituzioni scolastiche una 
certa autonomia è ricordato nel ddl Atto Senato 1531 presentato il 
24/01/89, recante Norme sull’autonomia delle scuole, sugli organi 
collegiali e sull’amministrazione centrale e periferica della pubblica 
istruzione, d’iniziativa del ministro della pubblica istruzione Galloni 
(governo De Mita-1)145. L’affermazione consapevole della autono-
mia della istituzione scolastica portava a redigere un testo normati-
vo che individuava i livelli di governo della scuola, ponendo tra l’au-
tonomia scolastica ed il ruolo amministrativo dello stato, un livello 
intermedio costituito dagli istituti di ricerca cui conferire compiti di 
valutazione. Tuttavia il testo non diventò atto normativo. 

Bisogna aspettare il governo Ciampi, quando ministro della 
pubblica istruzione era Rosa Russo Jervolino per assistere ad inter-
venti positivi. Seppure non specificamente rivolta al riconoscimento 
dell’autonomia dell’istituzione scolastica, deve richiamarsi la delega 
contenuta nella l. 26 aprile 1993, n. 126, intesa all’adozione del Te-

144  Tra i disegni di legge, che però non hanno portato alla approvazione di 
un atto normativo, si ricordano: nell’VIII legislatura, l’Atto C-3821, presentato il 
20\12\82, recante “Delega al Governo per una nuova disciplina delle funzioni diri-
genziali nelle istituzioni scolastiche di ogni ordine e grado”, di iniziativa parlamen-
tare del dep.Gandolfi (PRI); nella IX legislatura l’Atto C3016 presentato il 7/5/85, 
recante Norme generali sull’ istruzione e sul servizio scolastico, di iniziativa del 
Dep. Conte (PSI), l’Atto C- 3204 del 10/10/85, recante Nuova disciplina del servi-
zio scolastico, d’iniziativa del Dep. Leone (DC), l’Atto S-1364 del 28/5/85, recante 
Norme generali sull istruzione e sul servizio scolastico, d’iniziativa del Sen. Sapo-
rito (DC). Cfr. su percorsi, per la costruzione del modello della scuola dell’autono-
mia Petrelli O. (a cura di), Educazione, Scuola e Costituzione, Roma 1991; Ven-
tura S., La politica scolastica, Bologna 1998.

145  È possibile reperire informazioni sui testi dei disegni di legge delle pre-
cedenti legislature, sul sito http://www.senato.it/leggiedocumenti/28689/131906/
genpagina.htm.
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sto Unico per raccogliere le disposizioni vigenti in materia di istru-
zione scolastica non universitaria. Il decreto legislativo 274 del 16 
aprile 1994, ancora vigente pur modificato, cerca di ricondurre ad 
unità la frammentaria disciplina in materia scolastica e quindi dare 
sistematicità anche alla normativa che riconosceva il ruolo e le fun-
zioni degli organi collegiali della scuola. All’art. 3 indica espressa-
mente la funzione democratica della scuola e precisa che l’obiettivo 
dell’organizzazione e del funzionamento è quello di assumere il ca-
rattere di una comunità che interagisce con la più vasta comunità lo-
cale e sociale, in cui è inserita.

Per l’attuazione dell’autonomia scolastica la prima delega al go-
verno più consapevole era contenuta nell’art. 4 c. 6 segg. della legge 
finanziaria per il 1994, l. n. 537 del 1993. Il governo, su proposta del 
ministro della pubblica istruzione, avrebbe dovuto adottare un testo 
normativo diretto a riconoscere e disciplinare l’autonomia didattica, 
organizzativa, amministrativa, finanziaria e di interazione con il con-
testo, anche per la previsione di attività extracurricolari. L’istituzione 
scolastica avrebbe assunto personalità giuridica per quanto riguarda 
la stipula di convezioni e di altri atti di collaborazione con associazio-
ni ed enti locali. Il dettato normativo ha previsto l’adozione di norme 
per l’attribuzione ai capi di istituto di compiti di direzione, promozio-
ne, coordinamento e valorizzazione delle risorse umane e professio-
nali e di compiti di gestione delle risorse finanziarie e strumentali, con 
connesse responsabilità in ordine ai risultati. I nove mesi previsti per 
l’esercizio della delega sono però decorsi infruttuosamente146.

Successivamente, si torna a scrivere di autonomia nell’art. 1 c. 
20 della l. n. 549 del 1995 (legge finanziaria per il 1996) con riferi-
mento agli istituti superiori, per promuovere la richiesta di aggrega-
zione e di riordino, di cui all’art. 51, c.4, del dlgs. 297 del 1994. La 
norma di legge, che già attribuiva alla istituzioni scolastiche derivan-
ti dall’aggregazione, le prerogative dell’autonomia e l’acquisizione 
della personalità giuridica, rinviava comunque a successivo regola-
mento per la relativa disciplina.

146  Si ricorda, che il 1994 segna il passaggio dalla XI alla XII legislatura, che, 
dopo l’esperienza del Governo “tecnico” di Ciampi, quando Ministro era l’on. Rosa 
Russo Jervolino, si apre il primo Governo Berlusconi (11 maggio 1994-22 dicembre 
1994), che nomina come ministro della pubblica istruzione D’Onofrio.
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Il processo per l’attuazione dell’autonomia era già avviato e la ac-
quisita sensibilità in tal senso originò l’adozione, da parte del ministero 
dell’istruzione della università e della ricerca, della direttiva n. 133 del 
1996 che, per avviare una fase di sperimentazione, prevede che le istitu-
zioni scolastiche favoriscano le iniziative per la realizzazione della fun-
zione della scuole, di promozione culturale, sociale e civile del territo-
rio, richiamando la vocazione funzionale dell’autonomia connotata da 
esigenze di interazione con il contesto. Sarà però la legge n. 59 del 1997 
l’atto normativo che pone definitivamente le basi per l’affermazione po-
sitiva dell’autonomia e l’attuazione in concreto del modello.

5.  La svolta: l’art. 21 della l.n. 59 del 1997

L’art. 21 della legge n. 59 del 1997, tutt’ora vigente, attribuisce 
alla istituzione scolastica l’autonomia e la qualifica individuandone 
le diverse caratteristiche. La previsione si colloca nel disegno di ri-
forma del sistema di istruzione e formativo, attraverso la valorizza-
zione del principio costituzionale del decentramento dei servizi che 
dipendono dallo stato.

Come noto, la legge n. 59 del 1997147 delega il governo all’ado-
zione di decreti legislativi per conferire le funzioni amministrative 
alle regioni, provincie e comuni, valorizzando – a costituzione inva-
riata – il principio di sussidiarietà verticale. Nella materia istruzione, 
il primo comma dell’art. 21 prevede che le funzioni già dell’ammi-
nistrazione centrale e periferica relative alla gestione del servizio di 
istruzione siano attribuite progressivamente alle istituzioni scolasti-
che. La norma poi esclude che il conferimento avvenga per quanto 
riguarda le funzioni ed i compiti relativi alla definizione degli ordi-

147  Numerosi sono i commenti alla l. n. 59 del 1997 (legge cd. Bassanini) ed al 
dlgs. n. 112 del 1998, con cui il governo ha esercitato la delega per il conferimento 
delle funzioni amministrative alle regioni ed agli altri enti locali territoriali. Si richia-
ma, senza pretesa di esaustività e solo per orientamenti, FalCon G. (a cura di), Lo 
Stato autonomista: funzioni statali, regionali e locali nel decreto legislativo n. 112 del 
1998 di attuazione della legge Bassanini n. 59 del 1997: commento,, Bologna 1998; 
DeSideri C., Meloni G. (a cura di), Le autonomie regionali e locali alla prova delle 
riforme. Interpretazione e attuazione della L.n.59/1997, Milano 1998.
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namenti scolastici, programmi scolastici, all’organizzazione genera-
le dell’istruzione scolastica ed allo stato giuridico del personale.

Dunque, l’autonomia dell’istituzione scolastica è affermata dal 
diritto positivo nel contesto della valorizzazione delle autonomie lo-
cali, pur nella consapevolezza che alcuni ambiti di intervento am-
ministrativo siano necessariamente gestiti dagli apparati dello stato. 
Tuttavia, la attribuzione delle competenze in capo all’amministra-
zione statale non implica una scelta di accentramento, perché con-
traria al dettato costituzionale. Di conseguenza, nei servizi che di-
pendono dallo stato viene comunque assicurata, quando possibile, 
una gestione amministrativa decentrata.

In tale assetto, si colloca l’istituzione scolastica, che rimane la 
più estrema entità dell’organizzazione del sistema dell’istruzione. La 
scuola, seppure organizzata secondo regole imposte dallo stato e 
gestita da organi dell’amministrazione statale, è una comunità nel-
la quale l’utenza del servizio è anche parte attiva e presente: da ciò 
l’esigenza di conciliare il momento dell’autoritatività proprio dell’a-
zione amministrativa, con il momento della partecipazione e della 
valorizzazione degli impulsi derivanti dagli interessi degli utenti del 
servizio. Da questa esigenza di integrazione, nasce l’affermazione 
della autonomia della istituzione scolastica e nella disciplina positi-
va porta in sé questa ricerca di equilibrio. Infatti, la riforma è stata 
avviata non senza un certo timore di istituire un soggetto del tutto 
autorefenziale, con il rischio di pregiudicare l’attuazione delle nor-
me costituzionali che qualificano la scuola come scuola di stato. Ac-
canto a questo profilo, l’altro aspetto problematico è quello derivate 
dal trasferimento di funzioni a regioni ed enti locali. Pur rimanendo 
nell’ambito dell’amministrazione statale, la scuola rischierebbe di ri-
sultare progressivamente compressa dall’intervento degli enti locali. 

Nella attuazione della autonomia, la norma ha conferito delega 
legislativa al governo per la disciplina del nuovo ruolo di dirigen-
te scolastico e demanda alla potestà regolamentare l’attuazione dei 
contenuti dell’autonomia.

Tuttavia, nel frattempo si dà avvio della sperimentazione dell’auto-
nomia, addirittura precedentemente all’esercizio delle deleghe. Infatti, 
già la legge n. 440 del 1997 istituisce, presso il ministero della pubbli-
ca istruzione, il fondo “per l’arricchimento e l’ampliamento dell’offer-
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ta formativa e per gli interventi perequativi”, destinato tra l’altro alla 
piena realizzazione dell’autonomia scolastica, cui verrà data attuazio-
ne già nel 1998 per avviare progetti di sperimentazione a decorrere 
dall’anno scolastico 1999-2000. Quindi, il programma di sperimenta-
zione dell’autonomia è avviato con il d.m. 29 maggio 1998, n.251 poi 
modificatodal decreto ministeriale 22 aprile 1999, n. 111, mentre viene 
approvato il decreto legislativo n. 112 del 31 marzo 1998 e, nell’eserci-
zio della delega di cui alla l. n. 59 del 1997, vengono ridefiniti i compiti 
amministrativi di regioni ed enti locali in materia di istruzione148. Con 
la direttiva ministeriale n. 179 del 19 luglio 1999 ed in concreto, con la 
coeva direttiva n. 180 del 19 luglio 1999, sono individuate un insieme 
di iniziative, cui destinare parte delle risorse rese disponibili per l’an-
no scolastico 1999-2000, in modo tale che l’attivazione delle iniziative 
costituisca, seppure in via sperimentale, un organico piano dell’offerta 
formativa da parte delle singole scuole149.

Contestualmente all’attuazione della sperimentazione, sono 
adottati in sede normativa atti necessari per modificare l’assetto 
organizzativo delle istituzioni scolastiche. La previsione contenuta 
nel comma 16 dell’art. 21 della l. n. 59 del 1997, in forza della qua-
le i capi degli istituti, che venivano ad acquisire autonomia e per-
sonalità giuridica, assumevano qualifica dirigenziale, viene attuata 
con il decreto legislativo n. 59 del 1998150. L’intervento del legisla-

148  La disciplina sull’istruzione è contenuta al Capo III, artt. 135-139. Per la 
trattazione si rinvia ai commentatori dei singoli articoli rilevanti per la materia in De-
Sideri C., Meloni G. (a cura di), Le autonomie regionali e locali alla prova delle rifor-
me. Interpretazione e attuazione della l. n. 59 del 1997, cit., 1998; FalCon G. (a cura 
di), Lo stato autonomista. Funzioni statali, regionali e locali nel decreto legislativo n. 
112 del 1998, di attuazione della legge Bassanini n. 59 del 1997, cit. 1998.

149  Con la circolare ministeriale n. 194 del 4 agosto 1999, sono dettate le norme 
esplicative relative al finanziamento delle attività di sperimentazione, indicando gli 
interventi prioritari e quantificando la provvista attribuita alle istituzioni scolastiche.

150  L’art. 21 c. 16 attribuisce la qualifica dirigenziale ai capi degli istituti che 
acquistavano l’autonomia e la personalità giuridica, delegando il governo ad adotta-
re apposito decreto legislativo per la definizione dei contenuti e delle specificità della 
qualifica dirigenziale. Quali criteri direttivi, la norma legislativa indicava al governo 
la necessità di individuare le modalità per attribuire detta qualifica ai capi d’istituto 
in servizio, oltre ai criteri per il reclutamento di nuovi capi di istituto; chiedeva la spe-
cificazione dei criteri per raccordare le funzioni della nuova figura dirigenziale con 
gli organi dell’amministrazione scolastica periferica e la disciplina del modo d’essere 
di detto organo apicale nei rapporti con i soggetti e gli organi collegiali della scuola.
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tore delegato aggiunge tre articoli al dlgs. 29 del 1993, a suo tempo 
adottato in sede di riforma del rapporto di lavoro alle dipendenze 
delle pubbliche amministrazioni. La disciplina è confluita nel recen-
te dlgs. n. 165 del 2001. In particolare, l’intervento individua la fi-
gura del dirigente scolastico, che sostituisce il preside. Fin da ora, 
si deve ricordare che a questi è attribuita la legale rappresentanza 
della istituzione scolastica, di cui assicura la gestione unitaria, nel 
rispetto delle competenze degli organi collegiali e delle funzioni del 
personale della scuola, assumendo una responsabilità di risultati ed 
una responsabilità specifica per la gestione delle risorse finanziarie 
e strumentali.

È invece del 1999, il regolamento del governo n. 275, adottato ai 
sensi del secondo comma dell’art. 21 della l. n. 59 del 1997 ed inteso a 
specificare e dare attuazione ai contenuti di cui alla norma legislativa, 
ribadendo che l’autonomia dell’istituzione scolastica si riconosce nel 
rispetto delle competenze amministrative dei diversi livelli di governo 
così come definita dal decreto legislativo n. 112 del 1998.

Per i profili inerenti le istruzioni generali per l’autonoma gestio-
ne delle risorse, la contabilità, la formazione dei bilanci, la gestio-
ne delle risorse, l’affidamento dei servizi di tesoreria e di cassa, le 
modalità del riscontro delle gestioni delle istituzioni scolastiche, la 
disciplina è contenuta nel decreto interministeriale n. 44 del2001, 
adottato dal ministro della pubblica istruzione di concerto con il mi-
nistro dell’economia e delle finanze.

La richiamata disciplina è ancora oggi vigente, pur dopo la mo-
difica del titolo V della costituzione, che ha introdotto nell’art. 117 
c. 3 la salvezza dell’autonomia delle istituzioni scolastiche, nel defi-
nire l’ambito della competenza legislativa regionale concorrente, in 
materia di istruzione. Così, se l’art. 117 Cost. vuole in tal modo, por-
re al riparo dall’intervento legislativo statale e regionale, il nucleo 
duro dell’autonomia scolastica, contestualmente conferisce garanzia 
di livello costituzionale all’autonomia di tali istituzioni.

6.  L’autonomia scolastica nella Costituzione

Il richiamo all’autonomia dell’istituzione scolastica è contenuto 
oggi nell’art.117 Cost., relativo al riparto di competenze legislative 
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tra stato e regioni e non trova, invece alcun cenno, negli artt. 33 e 34 
Cost., dedicati all’istruzione scolastica ed universitaria, ed alla disci-
plina dell’intervento pubblico e privato nel settore.

Se si pensa che la l.cost n. 3 del 2001, di riforma del Titolo V 
della Costituzione, è avvertita e realizzata come necessaria per dare 
attuazione ai contenuti della riforma Bassanini151, non deve stupire 
che essa richiami quel concetto di autonomia dell’istituzione scola-
stica, già affermato dalla l. n. 59 del 1997. La riforma, seppure rela-
tiva alla disciplina costituzionale dell’autonomia locale territoriale, 
ha dato l’occasione per attribuire rilevanza fondamentale ad alcuni 
profili istituzionali oramai entrati nel nostro ordinamento152, tra cui 
l’affermazione della autonomia dell’istituzione scolastica.

Tuttavia, non si può omettere di rilevare che la formulazione co-
stituzionale, seppure oggi costituisca quella norma attributiva di una 
capacità di autoregolarsi, non fornisca alcuna indicazione sul conte-
nuto di tale autonomia.

Sotto il profilo semantico, la parola autonomia esprime però, 
in via di prima approssimazione la capacità di darsi proprie regole, 

151  In particolare per quanto riguarda l’istruzione, Bombardelli M., Con-
SuliCh M., L’autonomia scolastica nel sistema delle autonomie, Padova 2005; 
DiCKmann R., La Corte amplia la portata del principio di continuità (Osservazioni 
a Corte Cost. 13 gennaio 2004. N. 13), in www.federalismi.it; Marzuoli C. Istruzio-
ne e “Stato sussidiario” in Diritto Pubblico n. 1 del 2002; NiCodemo S., Livelli di 
legislazione e “livelli di principi” in materia di istruzione, in Quaderni Costituzio-
nali, n. 1 del 2006, pp. 128-131; Morzenti Pellegrini R., Istruzione e formazione 
nella nuova amministrazione decentrata della repubblica, Milano, 2004; Poggi A., 
Istruzione, formazione professionale e titolo V: alla ricerca di un (indispensabile) 
equilibrio tra cittadinanza sociale, decentramento regionale e autonomia funziona-
le delle Istituzioni scolastiche, in Le regioni n. 4 del 2002; Poggi A., Un altro pez-
zo del “Mosaico”: una sentenza importante per la definizione del contenuto della 
competenza legislativa concorrente delle regioni in materia di istruzione in www.
federalismi.it numero 3/2004. 

152  Si pensi, per esempio al richiamo esplicito al rispetto degli obblighi de-
rivanti dall’unione europea quale limite alla competenza legislativa statale e regio-
nale, oppure alla “tutela della concorrenza” quale competenza legislativa esclusiva 
dello stato, così attribuendo all’art. 41 Cost. una portata normativa più coerente 
con quella comunitaria, ma addirittura già richiamata fin dal 1990, con l’entrata in 
vigore della l. n. 287, istitutiva dell’Autorità garante per la concorrenza ed il merca-
to. La stessa operazione viene quindi effettuata per l’affermazione dell’autonomia 
della istituzione scolastica, che aveva già trovato riconoscimento a livello di fonte 
normativa primaria: cfr. paragrafo precedente.



L’intervento pubblico 163

ma di per sé, in mancanza di ulteriore specificazione, non è idonea a 
qualificare l’istituzione.

Nel diritto pubblico, l’autonomia assume una portata relazionale 
e, chiede, per la definizione del proprio contenuto, che il sostantivo 
venga qualificato mediante apposito aggettivo, che ne connoti i profili 
di autodeterminazione. A fronte del pluralismo di ordinamenti e quin-
di della pluralità di relazioni differenti, sembrano configurabili una 
pluralità di concetti di autonomia, con contenuto e funzioni diverse. 
Se infatti il costituente ha riconosciuto l’autonomia a soggetti, che co-
stituiscono anche ordinamenti particolari, ne ha comunque descritto 
diversamente le tipologie. Infatti, la Carta costituzionale utilizza il ter-
mine per definire istituzioni differenti, quali le Università e le Acca-
demie (art. 33 u.c. Cost.), la magistratura (art. 104 Cost.), le Regioni 
e gli altri enti locali (art. 5, 114 ss. Cost.) ed oggi anche le istituzioni 
scolastiche, per esprimere concetti differenti quali autonomia norma-
tiva, organizzatoria, istituzionale, politica, finanziaria, contabile, am-
ministrativa, di organizzazione, statutaria, tecnica. È evidente quindi 
che l’espressione vada ad assumere una propria valenza, in relazio-
ne alla qualificazione assunta attraverso l’attributo che l’accompagna.

Così, se si legge la Carta costituzionale, le autonomie locali ter-
ritoriali sono dotate di autonomia politica, amministrativa, finanzia-
ria, normativa di primo (regioni) e di secondo (comuni, provincie e 
città metropolitane) grado. La stessa università è dotata di ordina-
mento autonomo153. In tal modo, la normativa costituzionale indivi-
dua e qualifica il contenuto dell’autonomia e nel garantisce la tutela,

al livello di fonte fondamentale, cosicché il legislatore ne sarà 
necessariamente vincolato.

Diversamente accade per l’autonomia dell’istituzione scolastica: 
a fronte della espressa affermazione costituzionale, nulla è aggiunto 
sulle connotazioni di tale autonomia, costituzionalmente garantite. 
Infatti, la lettera dell’art. 117 c. 3 Cost. vuole garantire il “nucleo 

153  Sull’autonomia universitaria, si rinvia a senza pretesa di esaustività, CaS-
SeSe S., Discussioni sull’autonomia universitaria, in Foro it., 1990; Chiarella A., 
L’autonomia dell’università e i suoi organi di governo, CSSL, Napoli 1975; De Tu-
ra A., L’autonomia delle università statali, Padova 1992; FenuCCi F., Autonomia 
universitaria e libertà culturali, Milano 1991; MaSia A. Santoro I. (a cura di), L’au-
tonomia statutaria delle università, Associazione Rui, Roma 2005.
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duro” dell’autonomia scolastica dagli interventi legislativi statali e 
regionali, nell’esercizio della loro competenza concorrente. Quale 
sia il “nucleo duro” dell’autonomia è lasciato all’interprete.

La Corte costituzionale già si è pronunciata sul tema, pur fornen-
do una definizione in negativo del concetto. Ha affermato che l’auto-
nomia “non può risolversi nella incondizionata libertà di autodeter-
minazione”. Infatti, la previsione costituzionale ha la funzione di im-
porre ai legislatori, statale e regionali, nell’esercizio della potestà le-
gislativa concorrente, il rispetto di “adeguati spazi di autonomia”154.

In mancanza di una definizione in positivo, l’individuazione del 
nucleo duro della autonomia scolastica, deve essere desunto dalla 
lettura sistematica della Costituzione. La nostra Carta costituziona-
le individua nella scuola la seconda formazione sociale (in relazione 
al tempo dopo la famiglia) dove si sviluppa la personalità umana, e 
la prima comunità specificamente deputata alla istruzione ed edu-
cazione dell’uomo della società155. Non è soltanto sede in cui si dif-

154  Le parti in corsivo, sono tratte da Corte cost. sent. n. 13 del 13 genna-
io 2004, in Foro amm. CDS 2004, 41, con nota di Morzenti Pellegrini. Si ricorda 
che il riferimento alla autonomia scolastica contenuto nella sentenza non costitui-
sce l’oggetto principale della decisione, che ha invece dichiarato la illegittimità co-
stituzionale del l’art. 22 comma 3 l. 28 dicembre 2001 n. 448, “nella parte in cui 
non prevede che la competenza del dirigente preposto all’ufficio scolastico regiona-
le venga meno quando le regioni, nel proprio ambito territoriale e nel rispetto del-
la continuità del servizio di istruzione, con legge, attribuiscano a propri organi la 
definizione delle dotazioni organiche del personale docente delle istituzioni scola-
stiche”. La Corte costituzionale, nella definizione dei confini della competenza le-
gislativa concorrente, ha precisato che in tema di programmazione scolastica e di 
gestione amministrativa del relativo servizio, compito dello Stato è solo quello di 
fissare principi. Affermato che la distribuzione del personale tra le istituzioni sco-
lastiche non può essere ricondotta tra le norme generali sulla istruzione, riservate 
alla competenza esclusiva dello Stato, la Corte costituzionale precisa che in tema di 
organizzazione e programmazione scolastica, la competenza legislativa statale deve 
limitarsi alla sola determinazione dei principi organizzativi, mentre spetta al legi-
slatore regionale la distribuzione del personale docente tra le istituzioni scolastiche 
autonome. Per completezza, si ricorda che la decisione afferma il principio costitu-
zionale della continuità istituzionale del servizio pubblico scolastico, con la conse-
guenze che la competenza legislativa statale verrà meno soltanto quando le regioni 
effettivamente si attiveranno, per evitare soluzioni di continuità del servizio, disagi 
agli alunni e al personale e carenze nel funzionamento delle istituzioni scolastiche.

155  L’idea che l’educazione scolastica sia diretta a costruire l’uomo della so-
cietà ha costituito un profilo ribadito nella costituzione, che impegna la Repubbli-
ca, anche al momento della redazione dei programmi formativi. All’affermazione 
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fonde la cultura, ma dove si svolge una attività diretta a soddisfare 
l’interesse dell’utente: l’insegnamento, infatti, a differenza della ma-
nifestazione del pensiero, è svolto nell’interesse principale del desti-
natario dell’attività156. Infatti, l’insegnamento si configura come “at-
tività del docente diretta ad impartire cognizione ai discenti nei vari 
rami del sapere157”.

È attività tipica sia per quanto riguarda il soggetto che per quan-
to riguarda la finalità. Si esterna mediante una manifestazione del 
pensiero del docente, diretta ai discenti, ma non può essere assimi-
lata all’istituto di cui all’art. 21 Cost.158.

Infatti, se colui che esercita la libertà di manifestazione del pen-
siero esprime la propria opinione nell’interesse preminente proprio, 
il docente insegna nell’interesse dei discenti.

Nell’istituzione scolastica si realizza la finalità dell’istruzione, in 
una logica di interazione con il contesto, costituito sia dalle persone 
che sono nella scuola sia dalla realtà sociale e locale, nella quale in 
futuro potrà essere inserito il discente.

contenuta nell’art. 9 Cost. si affiancano le disposizioni di cui al Titolo II, che preve-
dono un intervento pubblico che non rimane mera facoltà, ma è obbligo costituzio-
nale Per questa definizione, si rinvia a E. Spagna MuSSo, Lo stato di cultura nella 
Costituzione Italiana, Jovene, Napoli 1961. Sull’art. 9 Cost., cfr. MeruSi F., Com-
mento all’art. 9 Cost. della Costituzione, in Commentario della costituzione, a cura 
di G. Branca, Bologna 1976. In generale su istruzione e cultura nella costituzione, 
cfr. CriSaFulli V., La scuola nella costituzione, in Studi in per G.M. De Francesco, 
Milano 1957, II vol. 259; Cereti C., Principi costituzionali sulla scuola e forma-
zione dela persona, in Scritti in onore di A.C. Jemolo, Milano 1963; Lombardi G., 
La libertà della scuola nella costituzione italiana, in Rivista giuridica della scuola, 
1964, p. 1; CaSSeSe S., La scuola: ideali costituenti e norme costituzionali, in Giur. 
cost., 1974; PizzoruSSo A., Diritto dela cultura e principi costituzionali, in Quader-
ni costituzionali, 2000, p. 317.

156  Insegnamento come attività realizzata nell’interesse del destinatario, in 
quanto finalizzato all’istruzione, che ne costituisce effetto intellettivo, per trasmet-
tere l’educazione, è intesa come effetto finale complessivo e formativo della perso-
na in tutti i suoi aspetti. Così Corte cost. sent. n. 7 del 1967 in Giur. cost. 1967 e 
in Foro It., 1967, 1, p. 451.

157  Così Corte cost. sent. n. 7 del 1967 in Giur. cost. 1967 e in Foro It., 1967, 
1, p. 451.

158  Sulle differenze tra manifestazione del pensiero e insegnamento e conse-
guente disciplina, cfr. PizzoruSSo A., la libertà di insegnamento, in Atti del Con-
gresso Celebrativo del centenario delle leggi amministrative di unificazione, La tu-
tela del cittadino, II, La Pubblica sicurezza, Vicenza, 1967, p. 405. Cfr. quanto 
esposto nel capitolo II.
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La scuola si configura quindi non come mera autonomia orga-
nizzativa e burocratica, ma come vera e propria autonomia funzio-
nale, in quanto all’istituzione scolastica è riconosciuta l’autonomia 
proprio per assicurare il soddisfacimento degli interessi collettivi, di 
cui sono portatori gli individui che vi partecipano. L’affermazione 
legislativa intesa a configurare la scuola come autonomia funziona-
le rafforza e conferma la capacità della scuola di essere rappresen-
tativa della comunità che la frequenta. Centrale diventano i soggetti 
che agiscono nella scuola, ovvero la collettività L’attenzione sembra 
allora spostarsi dal lato dell’utente: l’apparato statale scuola si pone 
in funzione dell’individuo, che viene preso in considerazione non uti 
singuli ma nella sua socialità. La scuola viene presa in considerazio-
ne come collettività organizzata, attraverso la quale lo stato eroga il 
servizio. La previsione si configura come espressione di un plurali-
smo multilivello, ovvero di un pluralismo non più istituzionale ma 
sociale. 

Accogliere la qualificazione come autonomia funzionale non 
significa però darne espressione di sussidiarietà orizzontale, quan-
to piuttosto del rinnovato modo d’essere del rapporto tra ammi-
nistrazione e società civile, che vede la società civile concorrere 
allo svolgimento delle pubbliche funzione. Purtuttavia, nell’ambi-
to scolastico la natura funzionale dell’autonomia scolastica non è 
idonea a ritenere che si venga a realizzare un intervento in sussi-
diarietà orizzontale: non è tale perché la scuola rimane statale sot-
to il profilo soggettivo e neppure potrebbe verificarsi per le scuole 
paritarie.

L’autonomia non si pone solo come strumento di attuazione 
dell’art. 97 Cost., per realizzare l’attuazione del buon andamento 
e della buona amministrazione. L’autonomia assume rilevanza pro-
prio per dare attuazione agli artt. 33 e 34 Cost., che delineano il 
modo d’essere del servizio scolastico: permette la partecipazione ai 
genitori, che dell’educazione e dell’istruzione dei figli sono i primi 
responsabili (artt. 30 e 31 Cost.) e l’interazione con il contesto. La 
capacità della istituzione scolastica di effettuare delle “scelte in au-
tonomia” ha, quindi, copertura costituzionale nella misura in cui 
sia necessaria e sufficiente per realizzare la funzione costituziona-
le della scuola: ovvero, la funzione della scuola di essere la sede di 
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formazione, istruzione, educazione ed inserimento nella società del-
la persona159. In tal senso, la scuola autonoma non si pone ab ester-
no rispetto alle componenti cui si rivolge, ma di queste componenti 
si costituisce e ne realizza gli interessi: da ciò l’esplicito riferimento 
al rispetto delle competenze e del ruolo degli organi collegiali della 
scuola (già art. 21 c. 15,16 della l. n. 59/97).

Tuttavia, come ribadito dalla Corte costituzionale, l’autonomia 
non può risolversi in una libertà di autodeterminazione incondiziona-
ta, in quanto la stessa Carta costituzionale pone dei limiti esterni ed 
interni al modo d’essere dell’istituzione scolastica. Questa deve realiz-
zare le finalità di insegnamento e di educazione, nel rispetto delle nor-
me generali sull’istruzione, deve garantire l’accessibilità a tutti.

L’autonomia dell’istituzione scolastica, in quanto tale ed intesa 
come persona giuridica, non potrà mai comprimere la libertà di inse-
gnamento di cui è titolare ciascun insegnante individualmente e dovrà 
rispettare le libertà ed i diritti di quanti interagiscono nella scuola. Si 
tratta evidentemente, non soltanto dei diritti inerenti l’istruzione e la 
formazione, ma anche dei diritti inerenti il lavoro, di tutto il personale 
scolastico, e dei diritti dei genitori derivanti dal loro dovere e diritto 
di educare ed istruire i figli. Così accanto all’elemento rappresentati-
vo della società, la figura apicale dell’organizzazione dell’istituzione 
scolastica, il dirigente scolastico è individuato e preposto dall’ammi-
nistrazione statale ed a questa risponde dei risultati e della gestione.

È quindi dalla lettura della Costituzione che emerge con eviden-
te chiarezza che l’istituzione scolastica è dotata di autonomia fun-
zionale, per realizzare le proprie finalità, incontrando limiti necessa-
ri nelle disposizioni costituzionali.

Limiti esterni dell’autonomia deriveranno dall’esigenza di ga-
rantire la piena attuazione del servizio pubblico scolastico, in modo 
uniforme sul territorio nazionale e nel rispetto delle finalità e degli 
obiettivi fissati dalle norme generali sull’istruzione.

In via amministrativa, quando l’azione ministeriale e degli orga-
ni di decentramento statale è diretta a dare attuazione a quei principi 

159  Per il concetto di autonomia funzionale e sociale e per la differenziazione 
dalla autonomia organizzativa, cfr. Renna M., L’autonomia incompiuta delle istitu-
zioni scolastiche, in Le istituzioni del federalismo, 2005, p. 357 ss.
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unitari, vincola l’istituzione scolastica. Opereranno come limiti ester-
ni il necessario rispetto delle altre autonomie costituzionali ed in par-
ticolare delle autonomie locali, delle altre autonomie funzionali.

Limiti interni all’autonomia, sono quelli che derivano dalla neces-
saria tutela dei diritti costituzionali di cui sono titolari i soggetti della 
scuola: l’autonomia pertanto non può incidere sulla libertà di insegna-
mento e sui diritti costituzionali relativi ai rapporti di lavoro. In ogni 
caso, opera come limite ontologico la natura funzionale dell’autono-
mia, proprio perché tale prerogativa è attribuita nella misura in cui si 
configuri come necessaria e sufficiente per permettere alla istituzione 
scolastica di realizzare quella precipua funzione per cui è venuta ad 
esistenza e, quindi, l’erogazione in concreto ad una utenza determina-
ta, del servizio pubblico di istruzione160. D’altra parte, proprio l’art. 1 
del D.P.R. 275 del 1999, ha espressamente affermato che le istituzio-
ni scolastiche intervengono per la definizione e realizzazione dell’of-
ferta formativa, nel rispetto delle componenti interne e dei soggetti 
esterni, con la conseguenza che l’autonomia scolastica si “sostanzia” 
nella attività di progettazione e, quindi, di realizzazione di ogni inter-
vento di educazione, formazione e istruzione, per lo sviluppo dell’uo-
mo-discente, in relazione allo specifico contesto sociale in cui la stessa 
scuola si colloca. L’obiettivo finale di tale azione è sempre quello di 
garantire il successo formativo dei destinatari del servizio, anche at-
traverso forme innovative di insegnamento.

Nel rispetto di questo “nucleo duro”, costituzionalmente garan-
tito, deve oggi svilupparsi la legislazione scolastica.

La specificazione ed esplicazione degli aspetti e delle modalità 
per l’esercizio dell’autonomia è contenuta, ancora oggi, pur dopo la 

160  Sulla qualificazione della scuola come autonomia funzionale, si richiama-
no, senza pretesa di esaustività, CaSSeSe S., Le Camere di commercio e l’autonomia 
funzionale, Unioncamere, Roma 2000, CoCConi M., L’autonomia funzionale delle 
istituzioni scolastiche fra riforma del Titolo V, riordino del sistema formativo e co-
ordinamento comunitario, in Borgonovo Re D., CorteSe F. (a cura di), Un diritto 
per la scuola- Atti del Convegno di studio “ questioni giuridiche ed organizzative 
della riforma della scuola”, Trento, 14 maggio 2003, Università degli Studi di Tren-
to 2004, p. 187; PaStori G., Significato e portata della configurazione delle Camere 
di commercio come autonomie funzionali, Unioncamere, Roma 2000; Poggi A., Le 
autonomie funzionali “tra” sussidiarietà verticale e sussidiarietà orizzontale, Mi-
lano 2001; Sandulli A., Il sistema nazionale di istruzione, Bologna 2003, p. 169.
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riforma del titolo V, nell’art. 12 della l. n. 59 del 1997 e nelle speci-
fiche norme di attuazione.

7.  I contenuti dell’autonomia

L’istituzione scolastica autonoma è dotata di personalità giu-
ridica161 ed è quindi centro di imputazione di interessi distinto da-
gli altri organi dell’amministrazione, seppure a questi collegato. Ha 
quindi una propria identità e si distingue dai singoli soggetti che ne 
fanno parte.

Il dirigente scolastico impegna la scuola e la rappresenta, così 
assumendosi la responsabilità degli atti compiuti e dei risultati del-
la gestione.

Se l’istituzione scolastica è dotata di autonomia funzionale, pri-
ma di tutto è titolare di autonomia organizzativa e didattica, quale 
capacità di offrire una specifica offerta formativa, fermo restando il 
rispetto dei programmi e degli ordinamenti scolastici fissati con le 
norme generali sull’istruzione. L’art. 21 della l. n. 59 del 1997 indi-
vidua quali profili caratterizzanti prima l’autonomia organizzativa, 
quindi quella didattica dell’istituzione scolastica. La sequenza è in-
vertita nel D.P.R. 279 del 1999, che peraltro, in via immediata indi-
viduata e definisce lo strumento attraverso il quale la scuola si iden-
tifica: il POF, piano dell’offerta formativa.

Considerata come autonomia funzionale per realizzare obietti-
vi di educazione ed istruzione, l’istituzione scolastica ha quindi pri-

161  Contestualmente all’attribuzione dell’autonomia, si è avviato e poi realiz-
zato il processo che ha attribuito alla istituzione scolastica la personalità giuridica. 
Da ciò ne è derivata l’attribuzione della qualifica dirigenziale al Capo di Istituto, 
con connesse responsabilità contabili e di risultato e la assunzioni di dimensioni 
ottimali delle istituzioni già esistenti, in modo tale da far sì che l’organizzazione 
autonoma del servizio fosse effettivamente idonea ad erogare un servizio soddisfa-
cente per gli utenti. Il raggiungimento dei requisiti dimensionali avvenne mediante 
un piano di dimensionamento. La normativa prevedeva altresì che il passaggio al 
nuovo regime ed il passaggio al nuovo regime fosse accompagnato da iniziative di 
formazione del personale e dal monitoraggio delle realtà territoriali, anche al fine 
di garantire la disponibilità di risorse adeguate (cfr. art. 21 c. 1,2,3,4 e 16, l. n. 59 
del 1997).
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ma di tutto la capacità di definire una propria offerta formativa, pur 
sempre nel rispetto dei programmi e del monte ore fissate in sede 
nazionale.

Si esplica in primo luogo attraverso l’autonomia didattica, per 
cui l’istituzione scolastica può concretizzare gli obiettivi generali del 
sistema nazionale di istruzione in percorsi formativi specificamen-
te orientati, per realizzare il diritto ad apprendere ed alla crescita 
educativa degli alunni, nel rispetto e nella valorizzazione delle di-
versità, attraverso la promozione delle potenzialità di ciascuno, per 
il raggiungimento del successo formativo. Nel rispetto della libertà 
di insegnamento e della libertà di scelta educativa delle famiglie, le 
istituzioni scolastiche possono regolare tempi dell’insegnamento e 
dello svolgimento delle singole discipline, in relazione alla tipologia 
di studi ed ai ritmi di apprendimento degli alunni. Gli strumenti di 
flessibilità di cui si possono avvalere riguardano l’articolazione mo-
dulare del monte ore annuale di ciascuna disciplina e attività e la de-
finizione di unità di insegnamento non coincidenti con l’unità oraria 
della lezione e l’uso diversificato del tempo residuo; l’aggregazione 
di discipline in aree ed ambiti disciplinari.

Inoltre, possono essere attivati percorsi didattici individualizza-
ti, nel rispetto del principio generale dell’integrazione degli alunni 
nella classe e nel gruppo, anche in relazione agli alunni in situazio-
ne di handicap e prevedere, sempre nel rispetto del principio dell’in-
tegrazione, l’articolazione modulare di gruppi di alunni provenienti 
dalla stessa o da diverse classi o da diversi anni di corso. L’autono-
mia permette la programmazione di percorsi formativi che coinvol-
gono più discipline e attività, nonché insegnamenti in lingua stra-
niera, se possibile, in attuazione di intese e accordi internazionali, 
tenuto conto anche degli interessi degli alunni. È anche espressio-
ne di autonomia didattica la realizzazione di iniziative di recupero e 
sostegno, di continuità e di orientamento scolastico e professionale, 
in coordinamento con le iniziative degli enti locali, attraverso l’indi-
viduazione dei criteri per il riconoscimento dei crediti e per il recu-
pero dei debiti scolastici riferiti ai percorsi individuali, con riguardo 
agli obiettivi specifici di apprendimento.

Dunque, l’autonomia didattica si articola nella scelta libera e 
programmata di metodologie, strumenti, organizzazione e tempi di 
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insegnamento, da adottare nel rispetto della possibile pluralità di 
opzioni metodologiche, e in ogni iniziativa che sia espressione di li-
bertà progettuale, compresa l’eventuale offerta di insegnamenti op-
zionali, facoltativi o aggiuntivi e nel rispetto delle esigenze formative 
degli studenti. Perché possa essere realizzata in concreto, la norma-
tiva ha affiancato a tale forma di autonomia, quella organizzativa, 
che permette alla scuola, di attuare soluzioni flessibili e diversificate, 
coordinandosi con il contesto territoriale, per assicurare la erogazio-
ne di un servizio efficace ed efficiente, mediante il migliore uso del-
le risorse, l’introduzione di metodologie e tecnologie innovative nel 
rispetto di integrazione e miglior utilizzo delle risorse e delle strut-
ture, all’introduzione di tecnologie innovative. Dunque l’autonomia 
organizzativa non attiene il funzionamento degli organi e delle strut-
ture della scuola, ma è strumentale all’attuazione dell’autonomia di-
dattica ed attiene l’organizzazione delle prestazioni del servizio di 
istruzione e formazione. Infatti, l’art. 4 del D.P.R. 279 del 1999, ri-
conosce all’istituzione scolastica la facoltà di individuare ogni moda-
lità organizzativa per realizzare gli obiettivi previsti, mediante pro-
grammazione plurisettimanale, fermi restando l’articolazione delle 
lezioni in non meno di cinque giorni settimanali e il rispetto del 
monte ore annuale, pluriennale o di ciclo previsto per le singole di-
scipline e attività obbligatorie. A tal fine e nel rispetto della libertà 
di insegnamento e dei diritti inerenti il rapporto di lavoro, l’autono-
mia si manifesta nell’impiego dei docenti che può essere diversifica-
ta nelle varie classi e sezioni in funzione delle eventuali differenzia-
zioni nelle scelte metodologiche ed organizzative adottate nel piano 
dell’offerta formativa.

Per poter realizzare pienamente gli obiettivi dell’autonomia di-
dattica ed organizzativa e pur nei limiti di essa, le istituzioni scola-
stiche sono titolari anche di autonomia di ricerca, sperimentazione 
e sviluppo, pur nei limiti del proficuo esercizio dell’autonomia di-
dattica e organizzativa. Fermo restando l’obiettivo della istituzione 
scolastica quale gestore principale del processo formativo ed in vi-
sta della migliore realizzazione di questo, l’istituzione scolastica è 
sede di promozione e di innovazione culturale, anche in attuazione 
dell’art. 9 Cost. Tenendo conto delle esigenze del contesto cultura-
le, sociale ed economico delle realtà locali, le istituzioni scolastiche 
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possono prevedere e sviluppare iniziative di innovazione metodolo-
gica e disciplinare, di ricerca didattica, anche sulle componenti della 
comunicazione e della informazione, attraverso la predisposizione 
di strumenti. Nell’esercizio di tale profilo dell’autonomia possono 
realizzare progetti di ricerca valutativa e di formazione, in modo da 
curare anche l’aggiornamento culturale e professionale del persona-
le scolastico. La valorizzazione degli strumenti istituzionali per inte-
ragire con la società, non soltanto con le altre scuole, ma anche con 
enti pubblici e privati, trova menzione nell’art. 7 del D.P.R. 275 del 
1999, che riconosce autonomia operativa e di relazione, definita “ 
autonomia di interazione con il contesto”162.

Con l’accordo di rete, le istituzioni scolastiche tra loro possono 
prevedere lo svolgimento di attività didattiche, di ricerca, sperimen-
tazione e sviluppo, di formazione e aggiornamento. Inoltre, per una 
migliore gestione delle risorse, l’accordo può avere ad oggetto le atti-
vità di amministrazione e contabilità, di acquisto di beni e servizi, di 
organizzazione ferma restando l’autonomia dei singoli bilanci. Con 
l’assenso dei docenti e nel rispetto della contrattazione collettiva, è 
possibile prevederne lo scambio temporaneo. La realizzazione di reti 
di scuole può essere sede per la istituzione di laboratori finalizzati ad 
attività di ricerca didattica e di sperimentazione, alla raccolta e diffu-
sione della documentazione, alla formazione in servizio del personale 
ed all’orientamento scolastico e professionale degli alunni.

Con formula di chiusura, la norma lascia spazio alla realizzazio-
ne in rete di qualsiasi altra attività, purché (evidentemente) coeren-
ti con le finalità istituzionali, valorizzando lo strumento in esame.

Sotto il profilo operativo, l’accordo deve essere approvato d al 
consiglio di circolo o di istituto e, quando preveda lo svolgimento di 
attività didattiche, di ricerca, sperimentazione e sviluppo, di forma-
zione e aggiornamento, anche dal collegio dei docenti delle singole 
scuole interessate per la parte di propria competenza.

Quindi, il documento deve essere depositato presso le segreterie 
delle scuole, per permettere agli interessati di esercitare il diritto di 
accesso. Ciascuna scuola può concludere un accordo ex novo, oppure 

162  Così Renna M., L’autonomia incompiuta delle istituzioni scolastiche, in 
Le istituzioni del federalismo, 2005, p. 376.
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aderire ad un accordo di rete già esistente: peraltro, la norma espres-
samente precisa che gli accordi sono aperti a nuove adesioni di scuole.

Considerato che l’accordo dà origine ad un ulteriore momento 
operativo, di collegamento ed interazione, deve essere individuato 
un organo responsabile della gestione delle risorse e del raggiungi-
mento delle finalità del progetto, la durata, le competenze e i pote-
ri, nonché le risorse professionali e finanziarie messe a disposizione 
della rete dalle singole istituzioni.

L’altro profilo dell’“interazione con il contesto” inerisce la ca-
pacità della scuola, o delle reti di scuole, di stipulare convenzioni o 
accordi con università statali o private o con altre istituzioni, enti, 
associazioni, anche di volontariato, o agenzie per la realizzazione di 
specifici obiettivi e per lo svolgimento di attività di comune interes-
se. È ammessa altresì l’adesione a consorzi pubblici e privati, quan-
do sia funzionale ad assolvere ai compiti istituzionali coerenti con 
l’offerta formativa, o per l’acquisizione di servizi e beni che faciliti-
no lo svolgimento dei compiti di carattere formativo.

Questi elementi di autonomia confluiscono nel Piano dell’offerta 
formativa (POF, art. 3 del D.P.R. 279/99), che, redatto prima dell’i-
nizio delle attività, riassume l’offerta formativa e vincola le compo-
nenti della scuola, anche nei confronti degli alunni e delle famiglie. 
Ha un contenuto a rilevanza annuale e pluriennale. Si tratta di un do-
cumento condiviso, elaborato dal collegio dei docenti, i quali devono 
tener conto degli indirizzi generali per le attività della scuola e delle 
scelte generali di gestione e di amministrazione definiti dal consiglio 
di circolo o di istituto, oltreché delle proposte e dei pareri formulati 
dagli organismi e dalle associazioni anche di fatto dei genitori e, per 
le scuole secondarie superiori, degli studenti. La sua efficacia è su-
bordinata all’adozione da parte del consiglio di circolo o di istituto. 
Vincola la scuola e la qualifica, per quanto riguarda gli obbiettivi, ma 
per essere attuato necessita di condizioni di fattibilità. È reso pub-
blico e consegnato agli alunni e alle famiglie all’atto dell’iscrizione. 
È propriamente in atto di indirizzo che connota l’identità culturale 
e di progetto della scuola per porsi come documento di ampio con-
tenuto, in quanto non si limita soltanto alla definizione della proget-
tazione curricolare, ma interviene anche sulle attività extracurricola-
ri, educative ed organizzative specifiche della istituzione scolastica. 
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In esso trovano sintesi il rispetto degli obiettivi generali ed educativi 
dei diversi tipi e indirizzi di studi determinati a livello nazionale e le 
specifiche esigenze del contesto culturale, sociale ed economico del-
la realtà locale, in modo tale da inserirsi con organicità e coerenza 
nell’ambito della programmazione territoriale dell’offerta formativa, 
ampliando la propria offerta formativa, rivolgendosi ad utenza adul-
ta e programmare interventi per ovviare all’abbandono scolastico, o 
comunque offrire attività integrative a grado tecnologico, utilizzan-
do strumenti di raccordo con il mondo del lavoro, iniziative di parte-
cipazione a programmi nazionali, regionali o comunitari e, nell’am-
bito di accordi tra le regioni e l’amministrazione scolastica, percorsi 
integrati tra diversi sistemi formativi163. Quando in particolare la re-
alizzazione di progetti integrati di istruzione e formazione richiede 
la collaborazione con altre agenzie formative pubbliche o private, la 
normativa deve essere integrata con l’art. 56 del d.m. 44 del 2001. 
Ferma restando la facoltà delle istituzioni scolastiche anche nella for-
ma dell’accordo di rete, di stipulare convenzioni con università, re-
gioni ed enti pubblici; intese contrattuali con associazioni e privati; 
partecipare ad associazioni temporanee con agenzie pubbliche e pri-
vate che realizzino collaborazioni sinergiche per l’attuazione di par-
ticolari progetti di formazione, il rapporto convenzionale deve disci-
plinare i rapporti finanziari ed i reciproci obblighi e garanzie. Ogni 
attività che implichi l’uso di danaro della scuola è soggetta a ren-
dicontazione, all’interno del sistema contabile del soggetto gerente, 
da comunicarsi agli altri soggetti finanziatori. Particolari cautele so-
no dettate quando le intese di collaborazione vengono concluse con 
agenzie formative private. L’atto scritto è necessario per la validità 

163  Il POF quindi individua le discipline e delle attività liberamente scelte del-
la quota di curricolo loro riservata; le possibilità di opzione offerte agli studenti e 
alle famiglie; le discipline e attività aggiuntive nella quota facoltativa del curricolo; 
le azioni di continuità, orientamento, sostegno e recupero corrispondenti alle esi-
genze degli alunni rilevante in concreto; l’articolazione modulare del monte ore an-
nuale di ciascuna disciplina e attività; l’articolazione modulare di gruppi di alunni 
provenienti dalla stessa o da diverse classi; le modalità e dei criteri per la valuta-
zione degli alunni e per il riconoscimento dei crediti, pur nel rispetto delle indica-
zioni nazionali; l’organizzazione adottata; i progetti di ricerca e sperimentazione; 
gli strumenti di interazione con il contesto e con gli enti pubblici; gli strumenti per 
limitare l’abbandono scolastico e per fare acquisire professionalità ed inserimento 
nel mondo del lavoro.
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della convenzione e deve delineare gli aspetti organizzativi del pro-
getto da realizzare, definendo le competenze e le attività amministra-
te da ciascuno, oltre all’ammontare delle risorse da impiegare allo 
scopo ed i criteri per l’attribuzione della proprietà dei beni durevoli 
eventualmente acquistati o realizzati.

La normativa di riforma dei cicli di istruzione ha confermato 
l’impostazione autonomistica ed ha cercato di valorizzare la capaci-
tà della scuola di proporre piani individualizzati e realizzare una of-
ferta formativa coerente con il contesto. 

Per quanto riguarda la scuola dell’infanzia ed il primo ciclo di 
istruzione, il d.lgs. n. 59/2004164 ha individuato gli obiettivi didattici 
e le attività fondamentali degli alunni, lasciando margini di flessibili-
tà per quanto riguarda i monti orari dei curricoli e i tempi dell’inse-
gnamento e prevedendo n via generale la possibilità di redazione di 
“piani personalizzati delle attività educative” (scuole dell’infanzia) 
e dei “piani di studio personalizzati” (scuole primarie e in quelle se-
condarie di primo grado).

La capacità delle scuole di concludere accordi di rete è stata ul-
teriormente valorizzata dalla l. n. 53 del 2003 soprattutto per il se-
condo ciclo dell’istruzione, in relazione ai livelli essenziali delle pre-
stazioni in materia di istruzione e formazione professionale, nonché 
all’alternanza scuola lavoro e quindi ribadita nei dlgs. 226/05165 e 
77/05166, con la possibilità di prevedere l’inserimento di accordi sia 
orizzontali tra istituti, sia verticali con università o istituzioni di al-
tra cultura e mondo del lavoro.

Un ulteriore impulso a valorizzare il ruolo degli istituti di istru-
zione tecnica e professionale, del mondo del lavoro, dell’università 
e della ricerca, da realizzare in concreto con l’adozione di modelli 
organizzativi quali poli, reti e distretti formativi è derivato dall’art. 

164  Il dlgs. 19 febbraio 2004, n. 59, recante Definizione delle norme gene-
rali relative alla scuola dell’infanzia e al primo ciclo dell’istruzione, in GU 51 del 
2\3\2004.

165  Il dlgs. 17 ottobre 2005, n. 226, recante Norme generali e livelli essenziali 
delle prestazioni relativi al secondo ciclo del sistema educativo di istruzione e for-
mazione, in GU 257 del 4 novembre 2005.

166  Il dlgs. 15 aprile 2005, n. 77, recante Definizione delle norme generali 
relative all’alternanza scuola-lavoro, a norma dell’articolo 4 della legge 28 marzo 
2003, n. 53”, in GU n. 103 del 5 maggio 2005.
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1 c. 631 della legge n. 296 del 2006 (legge finanziaria per il 2007).
L’art. 13 del decreto legge n. 7 del 2007167, nel dichiararsi ri-

spettoso dell’autonomia delle istituzioni scolastiche, ha previsto lo 
stanziamento di fondi per favorire la costituzione di strutture sia 
in ambito provinciale che subprovinciale, rispondenti ai livelli delle 
prestazioni relative al secondo ciclo di istruzione (ai sensi del dlgs. 
n. 226/05), anche attraverso l’istituzione di poli. In particolare, i 
“poli” sono preposti a promuovere in modo stabile la diffusione del-
la cultura scientifica e tecnica e le misure per lo sviluppo economico 
e produttivo del paese.

Non possono rientrare nella sfera di autonomia della istituzio-
ne scolastica tutte le funzioni amministrative in materia di persona-
le quando richiedano una gestione a livello territoriale più ampio di 
quello scolastico o implichino la presenza di particolari garanzie, per 
la libertà di insegnamento. L’art. 15 del D.P.R. 275 del 1999 esclude 
la capacità della scuola di intervenire sulla formazione delle gradua-
torie permanenti, relative ad ambiti territoriali più vasti di quelli della 
singola istituzione scolastica; al reclutamento del personale docente, 
amministrativo, tecnico e ausiliario con rapporto di lavoro a tempo in-
determinato; alla mobilità esterna alle istituzioni scolastiche e utilizza-
zione del personale eccedente l’organico funzionale di istituto; al rila-
scio di autorizzazioni per utilizzazioni ed esoneri per i quali sia previ-
sto un contingente nazionale; a comandi, utilizzazioni e collocamenti 
fuori ruolo; al riconoscimento di titoli di studio esteri.

8.  Il rapporto tra la scuola e la famiglia

Direttamente dagli artt. 30, 33 e 34 della Costituzione si desu-
me l’impegno non solo della repubblica ma anche dei genitori a pro-
muove l’accesso e lo sviluppo della cultura. La Costituzione assegna 
ai genitori e alla scuola il compito di istruire ed educare. In concre-

167  Il decreto legge n. 7 del 2007, convertito con modificazioni, in legge n. 
40 del 2 Aprile 2007, in G.U. n. 77 del 2 Aprile 2007 sulla tutela dei consumatori, 
la promozione della concorrenza, lo sviluppo di attività economiche e la nascita di 
nuove imprese.
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to, tale relazione, che trova fondamento costituzionale, ha indotto 
all’introduzione di strumenti per creare momenti di partecipazione, 
di condivisione e di collaborazione tra scuola e famiglia, pur nel ri-
spetto delle reciproche competenze168. Già il D.P.R. 416/74 aveva 
dato avvio alla partecipazione dei genitori e degli studenti nella ge-
stione della scuola, con l’intenzione di realizzare una comunità sco-
lastica capace si interagire con la comunità sociale e civica nella 
quale è collocata. L’effetto si realizza nella volontà di procedere al 
progressivo passaggio dalla programmazione pianificata alla proget-
tazione partecipata,così da istituire nuove forme di responsabilità 
condivise che si affiancano alle responsabilità istituzionali. 

In questa prospettiva, il decreto legislativo n. 297 del 1994 ha 
previsto organi collegiali rappresentativi delle componenti scolasti-
che e ne ha descritto i compiti. Ha altresì introdotto sostegno a for-
me di rappresentanza facoltative, come il comitato dei genitori, co-
stituito dai rappresentanti di classe e del consiglio di istituto. 

Con il D.P.R. 567/96 per promuovere in via ulteriore la par-
tecipazione sono stati istuiti appositi organi di rappresentanza169, 
tra cui il Forum Nazionale dei Genitori della Scuola (FoNAGS), la 
cui disciplina è contenuta nel d.m. 14 del 2002. Il FoNAGS è luo-
go d’incontro tra il Ministero, l’amministrazione e l’associazionismo 
(composto dalle Associazioni dei genitori maggiormente rappresen-
tative), finalizzato a valorizzare il ruolo dei genitori ed assicurare 
una sede stabile di consultazione delle famiglie sulle problematiche 
scolastiche, anche in raccordo con analoghe istituzioni che operano 
a livello regionale, ai sensi del D.P.R. 301 del 2005. 

Agli organi di rappresentanza, è stato affiancato un ulteriore stru-
mento introdotto: il patto di corresponsabilità educativa170. Si tratta 

168 Cfr. le linee guida del Ministero dell’Istruzione, dell’ Università e della Ri-
cerca Dipartimento per l’Istruzione Direzione Generale per lo Studente, l’ Integra-
zione, la Partecipazione e la Comunicazione “partecipazione dei genitori e corre-
sponsabilità educativa”, trasmesse dal MIUR agli uffici scolastici regionali con co-
municazione Prot. AOODGOS n. 3214 del 22 novembre 2012.

169  Ci si riferisce alla Consulta Provinciale degli studenti; il Forum Nazionale 
delle Associazioni Studentesche maggiormente rappresentative; il Consiglio Nazio-
nale dei Presidenti delle Consulte.

170  Cfr. D.P.R. 24 giugno 1998, n. 249, modificato dal D.P.R. n. 235 del 21 
novembre 2007, art. 5-bis.
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di uno strumento normativo in concreto adottato dalle istituzioni sco-
lastiche e sottoscritto dai genitori affidatari e dal dirigente scolastico. 
Rafforza il rapporto scuola/famiglia in quanto nasce da una comu-
ne assunzione di responsabilità e impegna entrambe le componenti 
a condividerne i contenuti e a rispettarne gli impegni. Contiene linee 
guida della gestione della scuola, democraticamente espresse dai pro-
tagonisti delle singole istituzione scolastiche, a livello territoriale. Im-
pegna tutti i soggetti coinvolti nella scuola ed in particolare i genitori 
ad adempiere correttamente ai doveri che l’ordinamento loro attribu-
isce, in modo tale da consentire all’istituzione scolastica di realizzare 
pienamente le finalità educative e formative, cui è istituzionalmente 
preposta. La condivisione degli obiettivi, il rispetto dei ruoli, le pro-
cedure di decisione e l’assunzione di responsabilità, nonché la qualità 
delle relazioni tra docenti e genitori e studenti, ma anche tra docenti, 
concorrono a definire i livelli di qualità della scuola. 

Il patto educativo di corresponsabilità investe anche gli studenti, 
vincolati dallo “Statuto delle studentesse e degli studenti”171, strumento 
operativo atto ad affermare e diffondere la cultura dei diritti e dei dove-
ri tra gli studenti, tra i docenti e il personale ATA, i quali devono pre-
disporre le condizioni per l’esercizio di tali diritti e per la tutela contro 
eventuali violazioni, adottando specifici regolamenti interni, che richie-
dono la consultazione degli studenti, nella scuola secondaria superiore 
e la consultazione dei genitori, nella scuola secondaria di primo grado. 

9.  I soggetti nella scuola dell’autonomia

L’art. 16 del D.P.R. 275 del 1999 descrive un modello di integra-
zione delle competenze in capo ai soggetti della scuola dell’autonomia 
ed attribuisce immediata rilevanza agli organi collegiali, espressione di 
tutte le componenti della istituzione scolastica. A ben vedere, la norma 
individua qual limite all’azione degli organi collegiali172 l’esigenza che 

171  D.P.R. 24 giugno 1998, n. 249, modificato dal D.P.R. n. 235 del 21 no-
vembre 2007.

172  Non si approfondiscono in questa sede gli aspetti relativi agli organi col-
legiali, ma si rinvia a Armone A., Somma I., Riordino degli organi collegiali, in No-
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gli stessi, nella loro composizione e nell’esercizio delle competenze, agi-
scano in modo tale che l’autonomia sia effettiva ed efficace.

Individualmente, il dirigente, il personale della scuola, i genitori 
e gli studenti, nel rispetto delle competenze degli organi collegiali, 
si assumono le proprie responsabilità e partecipano allo sviluppo ed 
alla attuazione dell’autonomia.

Il ruolo di direzione del dirigente scolastico, oggi definito dal 
dlgs. 165 del 2001, deve essere in concreto realizzato e trova – a 
propria volta limite – nel rispetto delle competenze degli organi col-
legiali. Il dirigente scolastico assicura la gestione unitaria del servi-
zio, attraverso il personale docente e non docente.

I docenti, titolari della relativa funzione, hanno il compito e la 
responsabilità della progettazione e dell’attuazione del processo di 
insegnamento e di apprendimento.

Il responsabile amministrativo assume funzioni di direzione dei 
servizi di segreteria nel quadro dell’unità di conduzione affidata al 
dirigente scolastico.

Nella scuola dell’autonomia, il legislatore ha voluto realizzare 
una effettiva integrazione di diverse competenze, riconoscendo una 
identità funzionale ad ogni soggetto ed organo, pur nell’esigenza di 
ricomporre il quadro ad unità della figura del dirigente scolastico.

Si deve allora rilevare che la affermazione contenuta nella nor-
ma secondo cui le competenze degli organi collegiali sono automati-
camente fatte salve, deve essere coordinata con i principi informato-

tizie della Scuola, 1999; Gigante M., Verso la riforma degli organi collegiali della 
scuola, in Giorn. Dir. Amm.1999; MiCheletti M., La rappresentanza degli interessi 
nell’ordinamento scolastico: osservazioni sulla gestione sociale della scuola, in Jus, 
2001; SoraCe D., Crisi degli organi collegiali e prospettive di riforma dell’organizza-
zione del servizio scolastico, in Foro amm., 1978, p. 901; ZagrebelSKy G., Pubbli-
cità e segretezza delle sedute dei consigli scolastici di circolo e di istituto: due modi 
alternativi di concepire la natura e la funzione dei nuovi organi scolastici collegia-
li, in Foro it., 1975, 227; Marzuoli C., L’istituto scolastico autonomo, in Marzuoli 
C. (a cura di), Istruzione e Servizio pubblico, Bologna 2003, p. 98. Si segnala, che 
già nella scorsa legislatura furono presentate proposte di legge per la riforma degli 
organi collegiali. Nella legislatura in corso, sono state presentate di recente la pro-
posta di legge AC-130, presentata il 28 aprile 2006, recante Disposizioni in mate-
ria di organi collegiali della scuola dell’autonomia e proposta di legge AC- 2713 
presentata il 31 maggio 2007, recante Norme in materia di organi collegiali della 
scuola. Gli atti sono reperibili sul sito del parlamento italiano: www.parlamento.it.
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ri della riforma, anche prevalgono laddove siano essenziali per ren-
dere effettiva la capacità operativa e funzionale del dirigente scola-
stico e del nuovo assetto organizzativo.

Già è emerso, nel corso della trattazione, quale sia il ruolo del 
dirigente scolastico e le specifiche competenze a questi attribuite. Ai 
sensi dell’art. 25 del dlgs. 165 del 2001, il dirigente scolastico è l’or-
gano apicale della scuola, con conseguente responsabilità di gestio-
ne e di risultati. Nelle modalità di azione, il dirigente deve assicura-
re la gestione unitaria della scuola, proprio perché questa è persona 
giuridica autonoma. A tal fine, è titolare di poteri di direzione, coor-
dinamento e valorizzazione delle risorse umane. 

Al dirigente scolastico è quindi affidata la gestione unitaria 
dell’istituzione, la gestione delle risorse finanziarie e strumentali, 
nonché i poteri di direzione, di coordinamento e di valorizzazione 
delle risorse umane. Egli deve organizzare l’attività della scuola con 
l’applicazione di criteri di efficienza e di efficacia formativa.

Da ciò la norma, prevede una responsabilità di risultato. Al fine, 
però, di dotare il dirigente scolastico degli strumenti indispensabi-
li per l’effettivo svolgimento delle attribuzioni, il citato art. 25 dlgs. 
165/01, gli attribuisce la facoltà di avvalersi della collaborazione di 
docenti, da lui individuati, ai quali può delegare compiti specifici. 
Sotto il profilo normativo la previsione era in contrasto con l’art. 7 
c. 2 lett. h) del d.lgs. n. 297/1994 che, invece, attribuiva al collegio 
dei docenti la competenza ad eleggere i collaboratori del capo d’i-
stituto. Considerata la natura di norma successiva nel tempo di ri-
forma del sistema scolastico, il Consiglio di Stato ha espressamente 
affermato l’incompatibilità della previgente disposizione, con con-
seguente conferma della titolarità della nomina in capo al dirigente 
scolastico173.

173  Così, Consiglio Stato, sez. II, 27 settembre 2000, n. 1021; in Riv. giur. 
scuola 2002, p. 792. Su questa decisione, cfr. ASSiSi A., La figura del c.d. “colla-
boratore vicario” del Dirigente scolastico: organo competente per la nomina e po-
teri attribuiti alla luce delle più recenti riforme, in Lavoro nelle P.A., 2002, 3-4, p. 
633. Si deve allora rilevare che la affermazione contenuta nella norma secondo cui 
le competenze degli organi collegiali sono automaticamente fatte salve, deve essere 
coordinata con i principi informatori della riforma, anche prevalgono laddove siano 
essenziali per rendere effettiva la capacità operativa e funzionale del dirigente sco-
lastico e del nuovo assetto organizzativo.
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Se la funzione del dirigente scolastico nei rapporti con il perso-
nale della scuola esprime una posizione di supremazia, che si ma-
nifesta nell’adozione di atti giuridicamente vincolanti per personale 
docente e non docente, egli deve svolgere attività di coordinamen-
to e valorizzazione delle risorse umane, che implica il rispetto delle 
diverse professionalità e funzioni. Proprio nella logica di collabora-
zione e di trasparenza, il dirigente è tenuto a presentare, periodica-
mente, al consiglio di circolo o al consiglio di istituto, una relazione 
motivata sulla direzione e sul coordinamento dell’attività formativa, 
organizzativa e amministrativa svolta.

Egli opera nell’esigenza di ricomporre le tensioni tra autonomia 
dell’istituzione, come persona giuridica, e diritti individuali, a rilevan-
za costituzionale di cui sono titolari docenti, studenti e personale.

Il primo momento in cui emerge sussistenza di interessi con-
trapposti è dato dall’incontro tra la funzione docente e l’autono-
mia dell’istituzione scolastica. Il docente è titolare della libertà co-
stituzionale di insegnamento in quanto singolo; la scuola, in quanto 
persona giuridica diversa dal singolo docente, delibera attraverso i 
propri organi collegiali un POF, con l’indicazione di programma-
zione e metodologia didattica che identifica l’istituzione scolastica; 
il dirigente scolastico, nel garantire la gestione unitaria della scuola 
e quindi assicurare l’attuazione degli obiettivi formativi dalla stes-
sa programmati ha funzioni anche di direzione, sul personale della 
scuola. È pur vero che la normativa si preoccupa non solo di porre 
come limite all’azione del dirigente il rispetto delle competenze de-
gli organi collegiali, ma anche delle funzioni di docenti e personale 
della scuola.

In concreto, il punto di equilibrio tra autonomia scolastica e li-
bertà di insegnamento diventa oggi difficile, quando si consideri che 
anche l’autonomia scolastica, nella sua connotazione di autonomia 
funzionale ha una copertura costituzionale.

È pur vero però, che la libertà di insegnamento si configura co-
me libertà fondamentale, necessaria per l’attuazione del modello 
pluralista che il costituente ha voluto nella costruzione del servizio 
pubblico scolastico: è la stessa libertà di insegnamento che garanti-
sce il pluralismo nella scuola e, nell’ambito dell’offerta unitaria del 
servizio sul territorio nazionale, non solo si configura quale necessa-
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rio aspetto della libertà del docente, ma diventa garanzia per un ap-
prendimento critico e consapevole. Il costituente espressamente af-
fermò la libertà di insegnamento per evitare e superare il rischio di 
un intervento pubblico inteso a conformare le ideologie ed il modo 
d’essere dell’insegnamento.

Come noto, la norma costituzionale scaturisce dal dibattito av-
venuto in seno all’assemblea costituente, dove la libertà di insegna-
mento fu intesa “quale baluardo del pluralismo ovvero come situa-
zione individuale da riconoscere e tutelare”174, norma rafforzativa 
della manifestazione del pensiero, oltreché diretta ad assicurare con 
l’ulteriore riconoscimento a favore degli insegnanti delle necessarie 
e concrete garanzie in sede di status giuridico e di carriera175. Affer-
mare la libertà di insegnamento significava spezzare il rapporto tra 
politica ed educazione ed impedire allo stato di imporre ai propri 
docenti di uniformarsi a direttive di natura politica176.

Quindi, correttamente “la libertà di insegnamento si sostanzia 
in una irrinunciabile libertà di imprimere un contenuto scientifico, 
didattico e ideale derivante dall’accettazione di limiti legittimi per-
ché intrinsecamente connaturati alle esigenze specifiche cui intende 
soddisfare”177.

Tuttavia, il riconoscimento costituzionale della libertà di inse-
gnamento e l’affermazione di una scuola aperta a tutti, in una forma 
di stato che ha, tra i principi fondamentali, congiuntamente, quello 
personalista e quello pluralista, conducono ad individuare nella ga-
ranzia della neutralità ideologica un “nucleo irrinunciabile”178. Così, 
la scuola dell’autonomia non potrebbe comprimere la libertà nella 

174  In tal senso, cfr. Pizzi A., Insegnamento e scuola (libertà di), in Encicl. 
Giur Treccani, Roma 2002.

175  CriSaFulli V., La scuola nella costituzione, in Riv. Trim. Dir. Pubblico, 
1956, p. 54.

176  È noto che la scelta trovò originariamente, la propria ragion d’essere nel-
la esigenza di superare la esperienza fascista, durante la quale venne imposta nelle 
scuole didattica e pedagogia fascista fino alla istituzione del giuramento ai profes-
sori universitari secondo una formula di incondizionata professione della fede fa-
scista. Sui contenuti, cfr. Bottai G., La Carta della Scuola, Milano 1939, p. 157 e, 
per il giuramento, l’art. 18 del r.d.l. 28 agosto 1931 n. 1227.

177  Cfr. Mattini A., voce Insegnamento (libertà di) cit., Roma 2002, p. 427.
178  Questo concetto e le parole tra virgolette sono di Marzuoli C., L’istituto 

scolastico autonomo, Bologna 2003, p. 95.
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scuola. In concreto, allora, l’istituzione scolastica attraverso la sua 
autonomia non può ulteriormente comprimere il modo d’essere. Ed 
effettivamente il rischio diventa reale e non solo paventato, proprio 
perché alcuni profili del POF vanno a toccare inevitabilmente la me-
todologia didattica che è spesso lo specifico modo d’essere della in-
dividuale attività di insegnamento.

10.  Gli organi collegiali

Già il D.P.R. n. 416 del 1974 prevedeva l’istituzione degli or-
gani collegiali, quali sede di partecipazione delle varie componenti 
coinvolte nella scuola, al fine di attribuire poteri di indirizzo e de-
cisionali nel rispetto delle relative competenze e dell’interesse alle 
scelte gestionali della scuola. Attualmente la disciplina degli organi 
collegiali è contenuta negli artt. 5 e seguenti del D.P.R. 297/94 ed 
è quindi precedente la riforma in senso autonomistico della scuo-
la nonché alla descrizione delle competenze attribuite al dirigente 
scolastico. 

L’organo collegiale comprensivo della componente docente, an-
che di sostegno contitolari delle classi interessate, di rappresentanti 
di genitori ed in alcuni casi degli studenti, prende nome differente in 
relazione al grado di scuola. È consiglio di intersezione nella scuola 
dell’infanzia, consiglio di interclasse nelle scuole primarie e consi-
glio di classe negli istituti di istruzione secondaria si di primo grado 
che superiore. Il direttore didattico presiede i consigli di intersezio-
ne e di interclasse; il dirigente scolastico o un docente da questi de-
legato presiede i consigli di classe. 

In particolare, del consiglio di intersezione fanno parte tutti i 
docenti delle sezioni dello stesso plesso e per ciascuna sezione un 
rappresentante eletto dai genitori degli alunni iscritti.

Del consiglio di interclasse fanno parte i docenti dei gruppi di 
classi parallele o dello stesso ciclo o dello stesso plesso e per ciascu-
na classe un rappresentante eletto dai genitori degli alunni iscritti. 

Del consiglio di classe fanno parte i docenti di ogni singola clas-
se nella scuola secondaria e gli insegnanti tecnico-pratici, anche 
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quando il loro insegnamento si svolge in compresenza, Gli ultimi 
hanno pieno titolo e potere deliberativo, diritto di voto. Il singolo 
docente, sentito l’altro docente, formula in via autonoma le propo-
ste di voto per le valutazioni periodiche e finali relative alle materie 
il cui insegnamento è svolto in compresenza; gli ambiti di rispettiva 
competenza didattica, dal singolo docente. La deliberazione sull’as-
segnazione del voto unico viene assunta dal consiglio di classe sul-
la base delle proposte formulate e dei giudizi dei docenti interessati. 
Nella scuola secondaria di primo grado partecipano al consiglio di 
classe anche quattro rappresentanti eletti dai genitori degli alunni 
iscritti alla classe. Nella scuola secondaria superiore, vi partecipano 
anche due rappresentanti eletti dai genitori degli alunni iscritti alla 
classe, nonché due rappresentanti degli studenti, eletti dagli studenti 
della classe. Fanno parte del consiglio di classe relativo ai corsi serali 
per lavoratori studenti, tre rappresentanti degli studenti della classe, 
eletti dagli studenti della classe. 

Hanno funzioni meramente consultive nei consigli di classe gli 
assistenti addetti alle esercitazioni di laboratorio che coadiuvano i 
docenti delle corrispondenti materie tecniche e scientifiche, negli 
istituti tecnici, negli istituti professionali e nei licei. Costoro vengo-
no sentiti dai docenti di materie tecniche e scientifiche ai fini della 
formulazione delle proposte di voto. 

Inoltre, nella scuola dell’obbligo alle riunioni del consiglio di 
classe e di interclasse può partecipare, qualora non faccia già par-
te del consiglio stesso, un rappresentante dei genitori degli alunni 
iscritti alla classe o alle classi interessate, figli di lavoratori stranieri 
residenti in Italia che abbiano la cittadinanza di uno dei Paesi mem-
bri della comunità europea. In mancanza di precisazione, la parte-
cipazione deve ritenersi comprensiva dell’esercizio di tutti i relativi 
diritti, in quanto altrimenti non avrebbe alcun senso l’espresso rife-
rimento al fatto che il diritto a partecipare sorge quando la persona 
non faccia già parte del consiglio di classe. 

Alcune competenze sono attribuite agli organi collegiali in com-
posizione ristretta con la sola presenza dei docenti e segnatamente, 
per i consigli di intersezione, di interclasse e di classe le competenze 
relative alla realizzazione del coordinamento didattico e dei rapporti 
interdisciplinari; per i consigli di classe negli istituti e scuole di istru-
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zione secondaria superiore, le competenze relative alla valutazione 
periodica e finale degli alunni. 

È organo collegiale omogeneo, perché composto dalla sola com-
ponente docente, il collegio dei docenti presieduto dal Direttore di-
dattico o dal dirigente scolastico, che comunque può delegare le fun-
zioni. Il Collegio si insedia all’inizio dell’anno scolastico e l sua for-
mazione è automatica, in quanto ne fanno parte di diritto e senza 
necessario provvedimento di nomina, i docenti di ruolo e non di ruo-
lo in servizio presso il circolo o nell’istituto, gli assistenti dei licei e 
degli istituti tecnici, gli insegnanti di arte applicati, gli assistenti nei 
licei artistici che svolgono attività di insegnamento nelle classi fun-
zionanti nell’istituto, nonché i docenti di sostegno che assumono la 
contitolarità delle classi di circolo o di istituto. 

I compiti del collegio dei docenti sono prevalentemente di na-
tura deliberativa. Nel rispetto della libertà di insegnamento, di cui è 
titolare il singolo docente, il collegio dei docenti delibera sul funzio-
namento didattico del circolo o dell’istituto e cura la programmazio-
ne dell’azione educativa, adotta i libri di testo, acquisito il parere dei 
consigli di interclasse o di classe. Nei limiti delle disponibilità finan-
ziarie indicate dal consiglio di circolo o di istituto, può procedere al-
la scelta dei sussidi didattici. 

In particolare ai sensi dell’art. 3 del D.P.R. 275/99 elabora il 
POF. Ha poteri di proposta nei confronti del direttore didattico o 
del dirigente scolastico per quanto riguarda la composizione delle 
classi, l’assegnazione ad esse dei docenti, la formulazione dell’o-
rario delle lezioni e lo svolgimento delle altre attività scolastiche. 
La proposta deve comunque attenersi ai criteri generali indicati 
dal consiglio di circolo o d’istituto. Ha inoltre poteri consultivi, 
in quanto esprime al capo di istituto il parere sulla sospensione 
dal servizio e alla sospensione cautelare del personale docente, 
per ragioni di urgenza e per gli aspetti didattici, in ordine alle ini-
ziative dirette alla educazione della salute e alla prevenzione del-
le tossicodipendenze. Valuta periodicamente l’andamento com-
plessivo dell’azione didattica in relazione agli orientamenti e agli 
obiettivi programmati, proponendo, ove necessario, opportune 
misure per il miglioramento dell’attività scolastica. Il collegio dei 
docenti elegge i docenti incaricati di collaborare col direttore di-
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dattico o col preside, nonché i suoi rappresentanti nel consiglio 
di circolo o di istituto ed i docenti che fanno parte del comitato 
per la valutazione del servizio del personale docente. Ha inoltre 
competenza per l’esame dei casi di scarso profitto o di irregola-
re comportamento degli alunni, su iniziativa dei docenti della ri-
spettiva classe e sentiti gli specialisti che operano in modo conti-
nuativo nella scuola con compiti medico, socio-psico-pedagogici 
e di orientamento.

La partecipazione agli organi collegiali costituisce momento ne-
cessario dell’esercizio della funzione docente e la programmazione 
dei tempi e delle ore di partecipazione al consiglio di classe viene 
deliberata dallo stesso consiglio di classe, come previsto in sede di 
contrattazione collettiva179. A tale scopo viene deliberato un piano 
annuale delle attività del persona le docente, tenuto conto della pro-
grammazione dell’attività educativa. Inoltre, può adottare ed anche 
promuovere iniziative di sperimentazione nell’ambito dell’autono-
mia scolastica, oltre all’attuazione delle iniziative per il sostegno de-
gli alunni portatori di handicap; promuove iniziative di aggiorna-
mento dei docenti del circolo o dell’istituto. 

11.  L’organizzazione dei servizi amministrativi

Quando si è trattata l’autonomia organizzativa, si è fatto riferi-
mento alla capacità della scuola di realizzare il proprio POF secondo 
una articolazione modulare e di orario propria, tenuto conto degli 
obiettivi didattici e formativi.

Non si ritrova, invece, una esplicita indicazione di autonomia 
per quanto riguarda l’organizzazione dei servizi. A ben vedere, tut-
tavia, un seppure minimo spazio di autodeterminazione organizza-
tiva riconosciuto alle scuole riguarda l’articolazione dei loro uffici, 
che per effetto dell’art. 14 c. 4 del D.P.R. 275/99 sono stati ogget-
to di riorganizzazione, per garantire all’utenza un servizio efficace. 
Tale profilo, se da un lato conferma la prevalente competenza ete-

179  Cfr. da ultimo l’art. 29 c. 3 del CCNL 2006-2009, Comparto scuola.
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ronoma nel definire la provvista di beni e personale per l’istituzione 
scolastica, tuttavia lascia spazio ad un nuovo modo di intendere l’or-
ganizzazione dei servizi amministrativi e la funzione del personale 
ATA, chiamato per competenze e per ruolo a concorrere alla realiz-
zazione della funzione propria della scuola.

Il momento di unità viene individuato dalla legge, nella figu-
ra del dirigente scolastico. Questi, ai sensi dell’art. 25 c. 2 del dlgs. 
165/01, deve assicurare la “gestione unitaria” dell’istituzione e, per 
l’effetto, si assume la responsabilità, sia per la gestione di risorse fi-
nanziarie e strumentali, sia per i risultati del servizio.

Orbene, emerge evidentemente – e non potrebbe essere diversa-
mente – l’esigenza che il servizio scolastico venga erogato in modo 
unitario, in attuazione dei principi di efficacia ed efficienza. Finora 
tuttavia, è stata esaminata quella componente del servizio scolasti-
co rappresentata dalla offerta formativa e di istruzione: componente 
essenziale, ma non unica.

L’istruzione è, secondo il modello costituzionale, funzione e 
servizio pubblico; è disciplinata da regole unitarie da applicarsi in 
modo uniforme sul territorio nazionale, per soddisfare l’interesse 
dell’utente. L’organizzazione del servizio deve essere tale da render-
lo accessibile a tutti, sia sotto il profilo della localizzazione, sia sot-
to il profilo delle condizioni personali e sociali, sia – seppure con al-
cune differenziazioni – sotto il profilo economico. La fruizione del 
servizio d’istruzione presenta una ulteriore peculiarità: quella della 
gratuità, per quanto riguarda il periodo della scuola obbligatoria180.

180  Si ricorda che la corte costituzionale con sent. n. 7 del 1967, in Giur. cost. 
1967 e in Foro It., 1967, 1, p. 451, ha affermato che la provvista dei libri di testo e de-
gli altri servizi connessi, non possa dirsi che “rientri strettamente nell’ambito del pub-
blico servizio scolastico”. Ha posto dei limiti all’obbligo costituzionale di garantire la 
gratuità all’accesso alla scuola, evidenziando che gratuito deve intendersi il costo del 
servizio di istruzione, ma non i servizi accessori. L’ultimo profilo costituisce uno de-
gli aspetti dell’intervento in materia di assistenza sociale e non di istruzione. Sul pro-
blema dell’obbligo scolastico e della gratuità die libri, si veda anche Corte cost., sent. 
n. 454 del 30 dicembre 1994, in Cons. Stato 1994, II, 1876, per contrasto con l’art. 
3 Cost., l’art. 1 comma 1 della l. 10 agosto 1964 n. 719 (fornitura gratuita dei libri 
di testo agli alunni delle scuole elementari), nella parte in cui esclude della fornitura 
gratuita dei libri di testo gli alunni delle scuole elementari che adempiono all’obbligo 
scolastico in modo diverso dalla frequenza presso scuole statali o abilitate a rilasciare 
titoli di studio aventi valore legale. A ben vedere la questione viene risolta in relazione 
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La stessa valorizzazione dell’autonomia tiene conto proprio del-
la scuola come sede di integrazione delle componenti sociali della vi-
ta dell’individuo: nella scuola dell’autonomia si integra il momento 
dell’interazione con il territorio e con gli altri individui, della parteci-
pazione delle famiglie, dell’inserimento in una formazione sociale. Al-
la – pur sempre prevalente – dimensione dell’istruzione, si aggiunge la 
necessaria dimensione dell’integrazione sociale. Il coordinamento tra le 
diverse componenti impone una organizzazione degli uffici e dei servizi 
che sia idonea ad assicurare proprio la realizzazione di questi risultati.

Ciascuna componete ha una funzione precipua, che ritrova uni-
tà nella figura del dirigente scolastico, titolare di poteri di direzione, 
di coordinamento e di valorizzazione delle risorse umane.

Oltre al dirigente scolastico ed al personale docente, opera nel-
la scuola il personale amministrativo, tecnico e ausiliario (ATA) che 
svolge funzioni sia amministrative, contabili e gestionali, che stru-
mentali, operative e di sorveglianza, connesse all’attività delle isti-
tuzioni scolastiche. Se il dirigente scolastico assume il rapporto di-
retto con il personale docente, è invece coadiuvato dal responsabile 
amministrativo, per quanto riguarda la organizzazione del personale 
amministrativo, e impartisce direttive, pur conservando le funzioni 
di direzione e coordinamento. Ciò che emerge è un disegno conno-
tato da differenziazione funzionale e separazione delle competenze, 
con la conseguenza che ogni ruolo concorre a realizzare ed offrire 
il servizio per cui la scuola è istituita. Il personale della scuola si di-
stingue per aree funzionali, in relazione alle funzioni amministrati-
ve, tecniche e dei servizi generali ausiliari ed opera sotto il coordi-
namento del direttore dei servizi generali ed amministrativi, titola-

alla questione relativa al riconoscimento delle scuole paritarie come sede dove svol-
gere l’obbligo scolastico e quindi non propriamente al collegamento tra obbligatorie-
tà nella scuola e servizi a fruizione gratuita. Infatti, nella decisione si legge “una volta 
che il legislatore ordinario, coerentemente con i principi propri dell’assistenza scola-
stica, ha previsto di destinare la fornitura gratuita dei libri di testo direttamente agli 
alunni […] il comprendervi anche quelli che frequentino scuole meramente private 
non equivale alla assunzione di un onere da parte dello Stato in favore di dette scuo-
le”. La vicenda dà sentore della complessità dell’intervento pubblico per l’istruzione 
come funzione e come servizio pubblico. Sulla sentenza citata, cfr. su cui Bonamore 
D., Il diritto ai libri di testo gratuiti nelle teoriche sulla scuola-servizio ovvero sulla 
scuola-funzione, in Dir. Famiglia, 1996, p. 445.
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re dei compiti di direzione e coordinamento per quanto riguarda la 
concreta gestione amministrativa e contabile della scuola.

È fatta salva, comunque, la competenza del dirigente scolastico, 
che, nei rapporti con il direttore dei servizi generali ed amministrati-
vi, svolge funzione di direzione, che non si manifesta attraverso una 
forte ingerenza di natura gerarchica.

Al dirigente spetta infatti effettuare scelte di indirizzo genera-
le e programmatico dell’attività, in considerazione della esigenza di 
mantenere l’unità di indirizzo della istituzione scolastica.

Al direttore è data la capacità di scegliere tra le possibili mo-
dalità organizzative finalizzate al raggiungimento di detti obiettivi. 
Nell’esercizio di detta funzione, il direttore ha autonomia nel defini-
re l’organizzazione dei servizi, con conseguente facoltà di adottare 
istruzioni generali e specifiche dirette al personale amministrativo, 
tecnico ed ausiliario, che da lui direttamente dipende. Organizza le 
risorse, costituite da persone, beni e mezzi, funzionali alla gestione 
della scuola. Sul personale, conseguentemente, il direttore ha potere 
di vigilanza, per quanto riguarda la qualità e quantità delle presta-
zioni, ai fini della verifica della produttività e quindi della efficacia 
ed efficienza dell’organizzazione. Ne deriva che la vigilanza non ha 
soltanto ad oggetto la singola attività del personale della scuola, ma 
l’assetto organizzativo predisposto dallo stesso direttore, con la con-
seguenza che questi, nell’accertare carenze, dovrebbe prima di tutto, 
verificare la funzionalità del modello organizzativo proposto ed ef-
fettuare i corretti cambiamenti. Tale facoltà del direttore dei servizi 
generali ed amministrativi deve essere esercitata in modo coordinato 
con le funzioni del dirigente scolastico, che nella sua funzione diret-
ta a mantenere l’unità dell’istituzione, ha potere di vigilanza genera-
le. Il Direttore dei servizi generali amministrativi quindi, collabora 
con il dirigente scolastico, come supporto organizzativo, tecnico e 
giuridico, anche in ambito contabile.

Il direttore dei servizi generali ed amministrativi è sostituito, nei ca-
si di assenza, dal coordinatore amministrativo che appartiene propria-
mente all’area amministrativa, insieme all’assistente amministrativo. 

Il coordinatore tecnico ha competenze di responsabilità sulle pro-
cedure informatiche nello svolgimento dei servizi tecnici nell’area di 
riferimento assegnata, fino alla custodia e gestione del materiale didat-
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tico, tecnico e scientifico dei laboratori, delle officine, dei reparti di la-
vorazione. È coadiuvato da collaboratori per la conduzione tecnica dei 
luoghi, chiamati a svolgere attività di supporto tecnico anche ai docenti, 
in uno spirito di unità e collaborazione. Il personale ausiliario può svol-
gere funzioni di cuoco, guardarobiere, addetto alle aziende agrarie in 
relazione alle esigenze della scuola. Sono sempre previste la figure del 
collaboratore scolastico ai servizi e del collaboratore scolastico. 

Quest’ultima figura è addetta ai servizi generali della scuola ed 
ha compiti di accoglienza e sorveglianza degli alunni e del pubbli-
co, di assistenza anche durante i pasti, di materiale aiuto agli alun-
ni portatori di handicap nell’accesso dalle aree esterne alle strutture 
scolastiche, di igiene personale degli alunni, soprattutto nella scuola 
dell’infanzia, di pulizia. È coordinato dal collaboratore scolastico ai 
servizi, che comunque in via ordinaria svolge le stesse funzioni, oltre 
ad una attività qualificata di assistenza all’handicap.

Si tratta di figure necessarie per dare attuazione al POF, sia per 
quanto riguarda il riconoscimento di opzioni metodologiche, sia per 
quanto riguarda l’uso di strumentazione tecnica ed informatica, ol-
tre a specifiche attività legate al territorio. 

Inoltre, vi sono figure fondamentali per quanto riguarda l’inte-
grazione degli stranieri, dei disabili e la piena attuazione della l. n. 
104 del 1992, oltreché per la prima accoglienza degli alunni e delle 
famiglie. Le funzioni dei servizi generali ed ausiliari sono proprio le 
figure che danno attuazione all’essenza dell’istituzione scolastica co-
me servizio alla persona: è anche ponendo l’accento su questo ruo-
lo che viene confermato che il legislatore non ha voluto né avrebbe 
potuto volere attribuire l’autonomia per una gestione imprendito-
riale181, ma ha sempre posto alla base la natura di servizio pubblico 
propria della istituzione in esame e quindi la funzione, rivolta alla 
tutela della persona. Il modello che ne deriva è quello di una istitu-
zione dove si realizza una interazione tra le figure, in un contesto di 
autonomia dell’istituzione scolastica, per assicurare l’unità di risul-
tati, attraverso una organizzazione unitaria ed efficiente dei servizi.

Ciò è vero ma non significa che la gestione debba essere una ge-

181  Cfr. in tal senso, Sandulli A., Il sistema nazionale di istruzione, Bologna 
2003, p. 106 ss.
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stione di tipo manageriale, in quanto l’istituzione scolastica rivolge un 
servizio alla persona, per la crescita e lo sviluppo individuale. Ne deriva 
che nella gestione in concreto dell’autonomia non si può introdurre una 
logica imprenditoriale. Infatti, la disciplina normativa dell’autonomia 
si colloca organicamente nel processo di riforma della pubblica ammi-
nistrazione, inteso ad introdurre logiche di efficacia e di efficienza e, di 
conseguenza di responsabilità anche di risultati, in attuazione dell’art. 
97 Cost., considerato peraltro che viene impiegato danaro pubblico.

All’attribuzione di poteri ed alla riconosciuta autonomia opera-
tiva, corrispondono responsabilità sia di natura civile, penale, che di 
natura amministrativa-patrimoniale, oltreché disciplinare. In ogni ca-
so, con la responsabilità del direttore può concorrere la responsabili-
tà del dirigente scolastico, qualora abbia concorso alla violazione182.

12.  L’autonomia finanziaria e contabile

Il riconoscimento dell’autonomia, la concessione della persona-
lità giuridica e la contestuale attribuzione di responsabilità di gestio-
ne ed amministrativa per la realizzazione dei risultati, imputata pri-
ma di tutto al dirigente scolastico, quale rappresentante dell’istitu-
zione scolastica, implica l’attribuzione di una dotazione finanziaria 
e la facoltà di una gestione autonoma della stessa.

182  Alla responsabilità corrisponde anche l’erogazione di una indennità di am-
ministrazione. Non è sede per approfondire la problematica della responsabilità; 
sul tema si rinvia, per primi orientamenti, a studi generali e specifici, Bottino G., 
Il personale della scuola, in De MarCo E. (a cura di), La pubblica istruzione, vol. 
XXXIX, di Santaniello G. (diretto da), Trattato di Diritto amministrativo, Pado-
va 2007, p. 249 ss.; Caringella F. Potto M., La responsabilità civile della pubbli-
ca amministrazione, Zanichelli, Bologna 2005; Carrà M., L’esercizio illecito della 
funzione pubblica ex art. 2043 c.c., Milano 2006; Cirillo G. P, Il danno da illegit-
timità dell’azione amministrativa e il giudizio risarcitorio: profili sostanziali e pro-
cessuali, Padova 2003; Fiore C. (diretto da), I delitti dei pubblici ufficiali contro 
la pubblica amministrazione, Torino 2004; GaSparrini PianeSi D., La responsabili-
tà disciplinare nella pubblica amministrazione in trasformazione: profili introdut-
tivi, Milano 2001; LaCoppola V., La normativa delle responsabilità: scuola, pub-
blica amministrazione, ente locale, Bari, Cacucci, 2000; pagliarin C., Colpa grave 
ed equità nel giudizio di responsabilità innanzi alla Corte dei conti, Padova 2002; 
TorChia L., La responsabilità dirigenziale, Padova 2000.
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L’affermazione dell’autonomia finanziaria e contabile è già con-
tenuta nell’art. 21 della l. 59 del 1997 ed è specificata nel d.m. n. 44 
del 1° febbraio 2001, adottato dal Ministro della pubblica istruzio-
ne, di intesa con il Ministero dell’Economia e delle finanze, cui rin-
viano sia lo stesso art. 21 c. 14, che l’art. 14 c. 3 del D.P.R. 275/99. 
Il regolamento interministeriale contiene prescrizioni fortemente 
vincolanti per l’autonomia gestionale e finanziaria della istituzione 
scolastica, evidentemente dovuti all’esigenza di garantire non solo il 
corretto uso delle risorse, ma la continuità del servizio pubblico, nel 
rispetto di livelli minimi essenziali e delle norme generali183.

L’art. 21, comma 5, della legge n. 59/97 ha previsto che lo Sta-
to assegni a ciascuna istituzione scolastica una dotazione finanziaria 
essenziale, da utilizzarsi per il funzionamento amministrativo e di-
dattico, attribuita con il solo vincolo di destinazione dell’uso priori-
tario per lo svolgimento delle attività di istruzione, di formazione e 
di orientamento proprie di ciascuna tipologia e di ciascun indirizzo 
di scuola e suddivisa in assegnazione ordinaria e assegnazione pe-
requativa. Ai sensi dell’art. 1 del decreto interministeriale n. 44 del 
2001, le risorse, assegnate dallo Stato che costituiscono la dotazione 
finanziaria di istituto sono utilizzate per lo svolgimento delle attivi-
tà di istruzione, di formazione e di orientamento proprie dell’istitu-
zione interessata, come previste ed organizzate nel piano dell’offerta 
formativa (P.O.F.).

I parametri, i criteri e le procedure per la determinazione ed il 

183  Secondo Renna M., L’autonomia incompiuta delle istituzioni scolastiche, 
in Le istituzioni del federalismo, 2005, p. 383, il regolamento è “assai dettagliato” 
e “imbriglia molto l’autonomia negoziale delle istituzioni scolastiche e ne irrigidi-
sce sensibilmente i meccanismi operativi”. L’A. fa comunque notare che “in osse-
quio a quanto disposto dall’art. 14,commi 1 e 6, del d.P.R. n. 275/1999, sia ormai 
scomparsa definitivamente qualsiasi forma di controllo preventivo sui singoli atti e 
provvedimenti delle scuole, per poi ricordare che “a norma dell’art. 14, c. 7, del me-
desimo d.P.R., “i provvedimenti adottati dalle istituzioni scolastiche, fatte salve le 
specifiche disposizioni in materia di disciplina del personale e degli studenti, diven-
gono definitivi il quindicesimo giorno dalla data della loro pubblicazione nell’al-
bo della scuola”, a meno che entro detto termine i soggetti interessati propongano 
reclamo allo stesso organo che ha adottato l’atto, nel qual caso l’atto diventa defi-
nitivo a seguito della decisione sul reclamo oppure, qualora la decisione non inter-
venga tempestivamente, in esito al decorso del termine di trenta giorni dalla data 
di presentazione del reclamo”.
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riparto degli stanziamenti statali sono stati disciplinati con norma-
tiva successiva ed è previsto che l’attribuzione delle risorse senza 
vincoli di destinazione legittimi l’utilizzabilità della dotazione finan-
ziaria sia per spese in conto capitale (tutte le spese che incidono di-
rettamente o indirettamente sulla formazione del capitale dell’ente 
pubblico) che di parte corrente(spese destinate alla produzione ed 
al funzionamento dei vari servizi prestati dall’ente pubblico, nonché 
alla ridistribuzione dei redditi per fini non direttamente produttivi). 
Inoltre, possono essere variate le destinazioni in corso d’anno184.

Con la legge finanziaria per il 2007 è stata introdotta una 
semplificazione delle procedure di accreditamento dei fondi, me-
diante l’istituzione di due capitoli per il finanziamento delle scuo-
le: l’uno per le competenze dovute al personale delle istituzioni 
scolastiche185, l’altro per il funzionamento delle istituzioni scola-
stiche186.

184  Così l’art. 2, comma 3, del d.l. n. 240 del 28 agosto 2000, recante norme 
urgenti per l’avvio dell’anno scolastico (convertito con modificazioni dalla legge 27 
ottobre 2000, n. 306). Inoltre, si richiama la normativa adottata per la specifica-
zione delle modalità di attribuzione e la quantificazione della dotazione finanziaria: 
art. 6, commi 1 e 2, del D.P.R. n. 233 del18 giugno 1998, Regolamento recante 
norme per il dimensionamento ottimale delle istituzioni scolastiche e per la deter-
minazione degli organici funzionali dei singoli istituti. L’art. 2, comma 7, del d.m. 
n. 44/2001 ha previsto che l’ufficio scolastico regionale provvedesse a comunicare 
alle istituzioni scolastiche, anche sulla base dei finanziamenti assegnati per i pre-
cedenti esercizi, una dotazione certa di risorse finanziarie, facendo salve eventua-
li integrazioni conseguenti all’approvazione della legge di bilancio dello Stato: tale 
procedura è giustificata dall’esigenza di permettere una tempestiva elaborazione del 
programma annuale dell’attività finanziaria da parte delle scuole.

185  In questo fondo affluiscono le risorse per: supplenze brevi; compensi e inden-
nità per il miglioramento dell’offerta formativa; spese per gli esami di stato; spese per la 
fruizione gratuita della mensa scolastica da parte del personale della scuola dell’infan-
zia, elementare e media; compensi e indennità per gli esami di idoneità, licenza, quali-
fica professionale, per i corsi integrativi e per l’abilitazione all’esercizio della libera pro-
fessione; oneri sociali a carico dell’amministrazione sulle retribuzioni corrisposte ai di-
pendenti; somme dovute per l’IRAP sulle retribuzioni corrisposte ai dipendenti.

186  In questo fondo affluiscono le somme per: funzionamento amministrati-
vo didattico; spese per le funzioni connesse al subentro nei contratti per le pulizie 
delle scuole stipulati dagli enti locali (cosiddetti appalti storici); spese per la stabi-
lizzazione dei lavoratori utilizzati in lavori socialmente utili – ex LSU – attualmente 
in servizio presso le istituzioni scolastiche; spese per la sperimentazione didattica 
e metodologica nelle classi con alunni disabili; fondo per l’integrazione delle spese 
per il funzionamento amministrativo didattico. Inoltre, vanno a confluire le even-
tuali risorse finanziarie che nel corso dell’anno si renderanno disponibili.
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Ai sensi dell’art. 1 c. 601, i fondi sono attribuiti direttamente al-
le scuole, in base ai criteri e parametri definiti con decreto del mini-
stero della pubblica istruzione e le scuole li potranno utilizzare sen-
za ulteriori vincoli di destinazione. Nella attribuzione delle risorse il 
ministero ha individuato quali parametri la tipologia dell’istituzio-
ne scolastica, la consistenza numerica degli alunni, il numero degli 
alunni diversamente abili, il numero di plessi e sedi in cui si articola 
la scuola oltre la sede principale187.

Nel riconoscere alla istituzione scolastica la possibilità di realiz-
zare progetti ulteriori e diversi da quelli fissati in sede nazionale, po-
tenziando l’offerta formativa anche ad una utenza diversa da quella 
specificamente destinataria degli interventi, la autonomia si traduce 
nella necessità che la scuola provveda anche in autonomia a reperire 
risorse. Oltre alla possibilità per l’istituzione scolastica di accettare 
finanziamenti da enti pubblici e privati, di partecipare ai finanzia-
menti dell’Unione Europea, la stessa può accettare donazioni, ere-
dità e legati senza previa autorizzazione ministeriale. L’erogazione 
liberale a favore della scuola è auspicata dal legislatore, che ha pre-
visto l a detraibilità delle somme erogate a tale titolo188. 

Inoltre, alla istituzione scolastica è stata attribuita una capacità 
negoziale attiva, che si manifesta nella facoltà di ricavare entrate con 
l’alienazione o fornitura a terzi di determinati beni o servizi e dal-
lo sfruttamento dei diritti d’autore sulle opere dell’ingegno prodot-
te nello svolgimento delle attività formative, oltreché con la conclu-
sione di accordi di sponsorizzazione con soggetti pubblici o privati.

187  Con d.m. 1 marzo 2007, il ministro per la pubblica istruzione ha dato at-
tuazione alle previsioni contenute nella legge finanziaria per il 2007 ed ha previsto 
l’assegnazione diretta alle istituzioni scolastiche, anche previo monitoraggio delle 
situazioni in essere. Inoltre, è previsto che alle istituzioni scolastiche possono es-
sere assegnati, per esigenze straordinarie, previa valutazione degli Uffici scolastici 
regionali e delle risorse disponibili sugli stanziamenti dei capitoli sopra indicati, fi-
nanziamenti aggiuntivi rispetto a quelli determinati sulla base dei parametri indica-
ti nel presente decreto. Considerata l’elevata spesa per la copertura delle supplenze 
brevi e saltuarie, particolare attenzione è rivolta ai criteri per erogare la dotazione 
finanziaria, che viene determinate in funzione degli importi unitari e delle unità di 
personale docente e ATA in organico di fatto presso ciascuna istituzione scolastica.

188 Cfr. Art. 13 c. 3 del dl n. 7 del 2007, conv. in l. 40 del 2007, che integra 
gli artt. 15, 100 e 147 del decreto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 
1986, n. 917.
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In concreto tuttavia, la capacità della scuola di reperire risorse 
finanziarie non è ampia. Investimenti da parte di privati in progetti 
di sviluppo della cultura a livello scolastico sono minimi e comun-
que richiedono molta cautela anche nell’accettazione da parte della 
scuola, considerato non tanto le esigenze di una corretta rendicon-
tazione, ma soprattutto per i rischi di mercato cui il capitale privato 
è comunque sottoposto. Neppure particolarmente sviluppate sono 
le entrate eventualmente derivanti dalla alienazione di beni o servi-
zi provenienti dalle attività della scuola, per la esigua quantità e co-
munque per un valore non sempre rilevante. 

In ogni caso, le attività dalle quali potenzialmente l’istituzione sco-
lastica deriva proventi, sono sottoposte a vincoli e cautele normative. 

L’alienazione di beni e servizi prodotti nell’esercizio di attività 
didattiche o programmate a favore di terzi è competenza del diri-
gente scolastico e deve essere esercitata nel rispetto dei criteri e dei 
limiti deliberati dal consiglio di istituto. L’operazione deve risultare 
nel programma annuale, cui viene allegata la scheda finanziaria re-
lativa a ciascun specifico progetto, con l’indicazione delle voci che 
compongono entrate e spese. Nella relazione della giunta esecutiva 
devono essere indicati i criteri di amministrazione e le modalità del-
la gestione, cosicché le spese non superino, nel loro complessivo im-
porto, le entrate. Deve essere tenuta contabilità separata, anche se 
poi i relativi movimenti finanziari sono rilevati, nella contabilità del-
la medesima istituzione, in specifiche voci di entrata e di spesa clas-
sificate “attività per conto terzi”. In ogni caso le entrate sono sotto-
poste al regime tributario vigente e qualora i proventi non coprano i 
costi, l’attività non può proseguire, ma il consiglio di istituto ne deve 
disporre l’immediata cessazione (art. 21 d.m. 44/01).

Così come accade per ogni realtà produttiva, l’istituzione scola-
stica è titolare del diritto di autore e dei relativi diritti di sfruttamen-
to delle opere dell’ingegno realizzate nello svolgimento delle attivi-
tà curricorali, (art. 28 d.m. 44/01) e ne dispone previa delibera del 
consiglio di istituto. Qualora le opere dell’ingegno siano prodotte 
nel corso delle attività non curricolari, l’autore deve invitare il Con-
siglio di istituto a deliberare sulle modalità di sfruttamento. Tut-
tavia, in caso di inerzia del consiglio, protratta per novanta giorni 
dall’invito, i coautori possono autonomamente intraprendere le ini-
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ziative per lo sfruttamento economico. Anche la vendita di beni im-
mobili di proprietà dell’istituto costituisce operazione per reperire 
fondi, ma subordinata al rispetto delle procedure di gara disciplinate 
dalle norme generali di contabilità dello Stato, per ottenere il mas-
simo prezzo. Esperita la procedura ed individuato il prezzo di ac-
quisto, comunque, l’aggiudicazione definitiva è subordinata al man-
cato esercizio del diritto di prelazione degli eventuali aventi diritto 
(art. 49). Per quanto riguarda i materiali di risulta, i beni fuori uso, 
quelli obsoleti e quelli non più utilizzati, l’art. 52 del regolamento 
ne prevede la vendita per aggiudicazione al miglior offerente, previa 
pubblicazione di avviso nell’albo della scuola e comunicazione agli 
alunni. Fissato da apposita commissione interna il valore, calcolato 
sulla base del valore di inventario, dedotti gli ammortamenti, ovvero 
sulla base del valore dell’usato per beni simili, l’aggiudicazione vie-
ne effettuata al miglior offerente sulla base delle offerte pervenute 
entro un termine assegnato. Nel caso in cui la gara sia andata deser-
ta, i materiali fuori uso possono essere ceduti a trattativa privata o 
a titolo gratuito, restando l’ipotesi di distruzione eccezionale e resi-
duale, per la mancanza di alcuno disponibile anche a riceverli a ti-
tolo gratuito. Invece, i beni non più utilizzati possono essere ceduti 
direttamente a trattativa privata ad altre istituzioni scolastiche o ad 
altri enti pubblici.

Il dirigente scolastico, sempre nel rispetto dei criteri e dei limi-
ti fissati preventivamente dal consiglio di istituto, può concedere in 
uso temporaneo a terzi i locali dell’edificio scolastico, per finalità 
compatibili con la funzione educativa e formativa.

L’art. 50 del d.m. 44\01, conferma la natura funzionale della 
autonomia anche contrattuale dell’istituzione scolastica. La custo-
dia e la responsabilità è assunta dall’utilizzatore, che deve stipulare 
a proprio nome una polizza per la responsabilità civile con un istitu-
to assicurativo. Nulla è detto sul corrispettivo dell’uso, con la conse-
guenza che il titolo gratuito o oneroso verrà fissato e diversamente 
disciplinato dalla delibera del consiglio di istituto, fermo restando 
che il concessionario deve tenere esente la scuola e l’ente proprieta-
rio dalle spese connesse all’utilizzo.

Anche la direzione dell’azienda agraria e della azienda speciale 
annessa alla istituzione scolastica è di competenza del dirigente, sal-
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vo che in presenza di particolari circostanze non venga affidata dal 
dirigente, ad un docente particolarmente competente, che deve, in 
ogni caso, presentare all’approvazione del dirigente stesso le propo-
ste riguardanti l’indirizzo produttivo e la gestione economica (art. 
20 d.m. 44/01). La gestione delle aziende, da condursi secondo cri-
teri di rendimento economico, di efficacia, efficienza, di economici-
tà e con tenuta di contabilità separata, deve comunque soddisfare 
le esigenze didattiche, costituendo specifica attività del programma 
annuale. Nell’ultimo sono indicate entrate, spese e le modalità di co-
pertura dell’eventuale disavanzo, a carico del programma dell’istitu-
zione scolastica. La chiusura dell’azienda deve essere disposta con 
delibera del consiglio di istituto quando la perdita di gestione sia do-
vuta a cause permanenti o non rimuovibili e non sia possibile un ri-
dimensionamento strutturale dell’azienda.

Eventuali utili sono destinati, in via prioritaria, alla copertura 
dei relativi costi ed al miglioramento, quindi all’incremento delle at-
trezzature didattiche. Ad analoghi principi è improntata la disciplina 
sulla gestione dei convitti (art. 22 d.m.44/01), che costituisce spe-
cifico progetto del programma annuale ed è improntata al principio 
della economicità e dell’utilizzo ottimale delle strutture, per ridurre i 
costi a carico dei convittori. Anche in tale contesto, la norma dispo-
ne che qualora squilibri finanziari della gestione persistano per più 
di tre esercizi finanziari, l’istituzione scolastica, previa consultazio-
ne con l’ente locale di riferimento e con delibera del consiglio d’isti-
tuto, debba disporre la cessazione dell’attività, destinando le strut-
ture ad un utilizzo economico produttivo.

Anche il contratto di sponsorizzazione si configura come attivi-
tà idonea a realizzare entrate a favore dell’istituzione scolastica. La 
facoltà dei soggetti pubblici di concludere contratti di tale natura 
è relativamente recente189 ed è accompagnate da limiti e garanzie. 

189  L’art. 43, l. 27 dicembre 1997, n. 449, in generale, e l’art. 119, d.lgs. 18 
agosto 2000, n. 267, per le amministrazioni locali, hanno ammesso la legittimità 
delle amministrazioni pubbliche all’uso del contratto di sponsorizzazione. In con-
creto, obblighi di sponsorizzazione non sono vengono inseriti come clausole acces-
sorie in contratti, ma la sponsorizzazione viene utilizzata per esternalizzare l’esecu-
zione di una attività di competenza dell’amministrazione. In particolare, l’istituto 
giuridico ha trovato sviluppo nel settore del restauro dei beni culturali, anche in ra-
gione della specifica disposizione di cui all’art. art. 120, d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 
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L’art. 41 del d.m. 44\01, pur riconoscendo la possibilità di rivolger-
si sia a soggetti pubblici che privati, affianca il divieto di avvalersi 
di sponsor con soggetti le cui finalità ed attività siano in contrasto, 
anche di fatto, con la funzione educativa e culturale della scuola e 
preferisce i soggetti che abbiano dato concreta dimostrazione di vol-
gere particolare attenzione e sensibilità nei confronti dei problemi 
dell’infanzia e della adolescenza, nella consapevolezza dell’evidente 
rischio di affiancare una immagine in contrasto con i valori del pro-
getto educativo, per mere finalità di guadagno. 

Eliminata l’autorizzazione pubblica all’accettazione di donazio-
ni, eredità e legati, in coerenza con le scelte generalmente effettua-
te dal nostro ordinamento a favore delle formazioni sociali anche 
no profit, l’art. 55 del d.m. 44/01 sottopone a particolari cautele 
l’accettazione, che è ammessa evidentemente solo se eventuali di-
sposizioni modali o condizioni fissate dall’avente causa non con-
trastino con le finalità istituzionali. Emerge comunque dalla nor-
mativa il favor per l’accettazione, considerato che per quanto ri-
guarda i legati la rinuncia all’accettazione deve essere motivata. Un 
limite di durata è imposto per il caso in cui l’istituzione scolastica 
si trovi ad essere locatore di beni immobili, alla stessa pervenuti 
per effetto di successioni a causa di morte e donazioni. Fermo re-
stando il divieto di una durata superiore ai nove anni, il contrat-
to di locazione deve comunque contenere una clausola di recesso 
contrattuale che assicuri la disponibilità del bene per le mutate esi-
genze dell’istituzione scolastica riconosciute nel programma an-
nuale. D’altra parte, deve essere prevista una garanzia per un pe-

42, che riconosce al privato la possibilità di partecipare, non solo con un contribu-
to in denaro, ma anche con la prestazione di servizi, alla realizzazione di iniziative 
di valorizzazione e, perfino, di tutela su beni appartenenti al patrimonio culturale. 
L’art. 2, d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 30 inoltre permette che le pubbliche ammini-
strazioni possano ricorrere al contratto di sponsorizzazione con privati, per la re-
alizzazione di lavori pubblici concernenti i beni mobili ed immobili e di interventi 
sugli elementi architettonici e sulle superfici decorate di beni del patrimonio cultu-
rale. Da ultimo, l’art. 26 del dlgs. 163/06 ha ribadito l’applicazione e ne ha coordi-
nato la normativa vigente. Si rinvia, in dottrina a Caranta R., I contratti pubblici, 
Torino 2004, p. 83; Di PaCe R., Il contratto di sponsorizzazione e la sua utilizza-
zione da parte delle pubbliche amministrazioni, in Foro amm.-Tar, 2004, p. 3898; 
Piperita G., Sponsorizzazioni e appalti pubblici degli enti locali, in Riv. trim. app., 
2002, p. 67.
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riodo di permanenza minimo del conduttore, in modo tale che lo 
scioglimento del contratto non determini disavanzi nella realizza-
zione di programmi deliberati.

13.  Continua: il programma annuale ed il conto consuntivo

Se il piano dell’offerta formativa rappresenta la “carta d’identi-
tà” della scuola, il programma annuale costituisce lo strumento con-
tabile annuale unico di attuazione di quell’offerta, su cui si svolge 
l’attività finanziaria della istituzione scolastica (art. 2 d.m. 44/01). 
In coerenza con le regole generali sul bilancio dello stato, tenuto 
conto che la provvista scolastica deriva, di base, dai fondi statali, l’e-
sercizio finanziario si svolge sull’anno solare (1° gennaio - 31 dicem-
bre) diversamente da quanto accade per l’anno scolastico. La gestio-
ne finanziaria si esprime in termini di competenza ed è improntata a 
criteri di efficacia, efficienza ed economicità. 

Successivamente al 31 dicembre non possono essere effettuati 
accertamenti di entrate ed impegni di spesa in conto dell’esercizio 
scaduto. Tutti i fondi devono essere gestiti in programma, ma sono 
ammesse gestioni separate soltanto per aziende e convitti.

Al fine di permettere la coerente redazione del documento, 
l’amministrazione centrale è tenuta a comunicare alle istituzioni 
scolastiche, anche sulla base dei finanziamenti assegnati per i pre-
cedenti esercizi, una dotazione certa di risorse finanziarie, fatte 
salve le eventuali integrazioni conseguenti all’approvazione della 
legge di bilancio dello Stato. Tale comunicazione, per avere rile-
vanza, dovrebbe pervenire al più tardi, all’apertura dell’anno sco-
lastico, in modo da permettere il rispetto del primo termine pre-
visto dalla normativa, ovvero il 31 ottobre. Entro tale data il pro-
gramma, predisposto dal dirigente scolastico, deve essere proposto 
dalla Giunta esecutiva al Consiglio d’istituto o di circolo, correda-
to già sia della relazione di giunta che del parere di regolarità con-
tabile del Collegio dei revisori. 

Il programma finanziario indica le entrate, aggregate secondo 
provenienza; gli stanziamenti di spesa, aggregati per le esigenze del 
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funzionamento amministrativo e didattico generale, per i compensi 
spettanti al personale dipendente per effetto di norme contrattuali 
e/o di disposizioni di legge, per le spese di investimento e per i sin-
goli progetti da realizzare. I singoli progetti, redatti dal dirigente 
scolastico ed inseriti nel programma finanziario per l’attuazione del 
piano dell’offerta formativa, sono affiancati ciascuno da una speci-
fica scheda illustrativa finanziaria, redatta dal direttore dei servizi 
generali e amministrativi, recante i tempi di realizzazione, i beni e 
i servizi da acquistare; la fonte di finanziamento, la spesa comples-
siva prevista per la sua realizzazione e le quote di spesa attribuite a 
ciascun anno finanziario. È comunque prevista una, seppur relativa, 
flessibilità per il caso di progetti pluriennali, in quanto è ammessa la 
rimodulazione delle spese previste per ciascun anno finanziario, in 
relazione all’andamento attuativo del progetto, mediante il riporto 
nella competenza dell’esercizio successivo delle somme non impe-
gnate al 31 dicembre dell’esercizio di riferimento: operazione con-
tabile che può essere realizzata anche prima dell’approvazione del 
conto consuntivo.

Attraverso la relazione della giunta si evidenzia la correlazione 
tra documento contabile e POF, in quanto detta relazione deve illu-
strare gli obiettivi da realizzare e la destinazione delle risorse in coe-
renza con le previsioni del piano dell’offerta formativa (P.O.F.). Co-
stituisce altresì documento “ponte” con i precedenti esercizi finan-
ziari nella parte in cui illustra i risultati della gestione in corso alla 
data di presentazione del programma e quelli del precedente eserci-
zio finanziario.

Per quanto riguarda il parere di regolarità contabile e considera-
to che il collegio dei revisori è organo esterno alla istituzione scola-
stica, sulla cui tempistica la scuola stessa non ha potere di controllo, 
la norma ammette anche la presentazione di un parere tardivo, pur-
ché quantomeno antecedente di cinque giorni la data fissata per la 
deliberazione di approvazione, adottata dal consiglio d’istituto entro 
il 15 dicembre dell’anno precedente quello di riferimento. In man-
canza del parere di regolarità contabile, dallo stesso si può prescin-
dere ai fini dell’approvazione.

A ben vedere il termine del 15 dicembre non appare propria-
mente perentorio, considerato che l’esercizio provvisorio si apre sol-
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tanto se il programma annuale non sia stato approvato dal consiglio 
di istituto prima dell’inizio dell’esercizio cui lo stesso si riferisce, 
quindi prima del 31 dicembre. In tale ipotesi, la gestione provvisoria 
è a carico del dirigente, che può svolgere l’ordinaria amministrazio-
ne, per la prosecuzione dei progetti già approvati e per il funziona-
mento didattico e amministrativo generale e nel limite di un dodi-
cesimo, per ciascun mese, degli stanziamenti di spesa definitivi del 
programma relativo al precedente esercizio. Il programma deve es-
sere comunque approvato entro il 14 febbraio del nuovo esercizio: 
in mancanza il dirigente deve dare comunicazione immediata all’uf-
ficio scolastico regionale, competente a nominare, entro i successi-
vi quindici giorni, un commissario, incaricato per quello specifico 
adempimento.

L’accertamento delle entrate e l’assunzione degli impegni di 
spesa previsti sono autorizzati quale conseguenza dell’approvazione 
del programma, che, entro quindici giorni dall’approvazione deve 
essere reso pubblico mediante affissione all’albo ed eventualmente, 
inserito nel sito WEB dell’istituzione stessa.

Per evitare contrasti tra la documentazione formale e la ge-
stione reale, in considerazione della durata dell’anno scolastico, 
l’art. 6 del d.m. 44/01 prevede che, entro il 30 giugno, il consiglio 
di istituto verifichi le disponibilità finanziarie dell’istituto e lo sta-
to di attuazione del programma. Se del caso, sulla base di appo-
sito documento predisposto dal dirigente, il consiglio stesso potrà 
deliberare le necessarie modifiche. In relazione all’andamento del 
funzionamento amministrativo e didattico generale, tenuto conto 
dell’attuazione dei singoli progetti, il consiglio può apportare an-
che modifiche parziali al programma, su proposta della giunta ese-
cutiva o del dirigente.

Entro il 15 marzo di ogni anno, il direttore dei servizi genera-
li ed amministrativi deve, poi, predisporre il conto consuntivo190, 

190  Al conto consuntivo sono allegati (art. 18 d.m. 44/01): a) l’elenco dei re-
sidui attivi e passivi, con l’indicazione del nome del debitore o del creditore, della 
causale del credito o del debito e del loro ammontare; b) la situazione amministra-
tiva che dimostri: il fondo di cassa all’inizio dell’esercizio; le somme riscosse e quel-
le pagate, tanto in conto competenza quanto in conto residui; il fondo di cassa alla 
chiusura dell’esercizio, l’avanzo o il disavanzo di amministrazione; c) il prospet-
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costituito dal conto finanziario191 e dal conto del patrimonio192. Il 
documento, corredato da una relazione da cui emerge della gestio-
ne dell’istituzione scolastica e i risultati conseguiti in relazione agli 
obiettivi programmati, è quindi sottoposto dal dirigente all’esame 
del collegio dei revisori dei conti, che, a sua volta redige una pro-
pria relazione. Entro il successivo 30 aprile, il conto consuntivo, 
corredato della relazione del collegio dei revisori dei conti, è sotto-
posto, all’approvazione del consiglio di istituto, che può decidere 
anche in difformità dal parere espresso dal collegio dei revisori dei 
conti. In questo ultimo caso, però, il documento deve essere tra-
smesso all’ufficio scolastico regionale, entro il 15 maggio. Anche 
il conto consuntivo approvato è sottoposto allo stesso regime di 
pubblicità del programma annuale: deve essere reso pubblico me-
diante affissione all’albo ed eventualmente, inserito nel sito WEB 
dell’istituzione stessa. Per il caso di mancata deliberazione sul con-
to consuntivo, entro 45 giorni dalla sua presentazione, è prevista 
la nomina di commissario ad acta, da parte dell’ufficio scolastico 
regionale, previa comunicazione del dirigente anche al collegio dei 
revisori dei conti193.

to delle spese per il personale e per i contratti d’opera; d) il rendiconto dei singoli 
progetti; e) il rendiconto dell’eventuale azienda agraria o speciale; f) il rendiconto 
dell’eventuale convitto annesso.

191  Ai sensi dell’art. 18 del d.m. 44/01, “Il conto finanziario, in relazione 
all’aggregazione delle entrate e delle spese contenute nel programma di cui all’arti-
colo 2, comma 3, comprende: le entrate di competenza dell’anno accertate, riscos-
se o rimaste da riscuotere, e le spese di competenza dell’anno, impegnate, pagate o 
rimaste da pagare”.

192  Ai sensi dell’art. 18 del d.m. 44/01, “il conto del patrimonio indica la con-
sistenza degli elementi patrimoniali attivi e passivi all’inizio ed al termine dell’eser-
cizio, e le relative variazioni, nonché il totale complessivo dei crediti e dei debiti ri-
sultanti alla fine dell’esercizio”.

193  Oltre al programma annuale e al conto consuntivo, le altre scritture con-
tabili obbligatorie per l’istituzione scolastica, indicate all’art. 29 del d.m. 44/01, 
sono: il giornale di cassa, dove si trascrivono tutte le operazioni di pagamento e di 
riscossione, nel giorno in cui sono emessi i relativi mandati e riversali; i registri dei 
partitari delle entrate e delle spese; il registro del conto corrente postale; gli inven-
tari; il registro delle minute spese; il registro dei contratti.



L’intervento pubblico 203

14.  L’autonomia negoziale

Già è emerso che l’istituzione scolastica può concludere con-
tratti con terzi per l’alienazione o per l’approvvigionamento di be-
ni o servizi. Come persona giuridica, la scuola è dotata di capacità 
contrattuale attiva, da cui deriva una entrata e passiva, da cui deriva 
una spesa. L’art. 31 del d.m 44/01 riconosce autonomia anche sot-
to il profilo negoziale, evidentemente nei limiti delle finalità istitu-
zionali della scuola. La tipologia contrattuale sembra essere la più 
vasta possibile, rimanendo esclusi, come del resto accade per tutti i 
soggetti che maneggiano danaro pubblico, i contratti aleatori e quel-
li che prevedono operazioni finanziarie speculative.

Fin da ora preme rilevare, che il solo contratto aleatorio di cui 
è ammessa la stipula è quello di assicurazione, non soltanto perché 
in certe circostanze è obbligatorio per legge, ma in quanto è idoneo 
a soddisfare un interesse diretto della istituzione scolastica. Si tratta 
infatti del contratto per la copertura della responsabilità civile della 
scuola in relazione agli infortuni degli alunni194. 

Proprio per evitare speculazioni finanziarie, l’art. 48 del d.m. 
44/01, nel legittimare l’istituzione scolastica a stipulare contratti di 
gestione finanziaria dette risorse disponibili, esclude che per tali at-
tività possano essere impiegate risorse erogate dallo Stato, dagli enti 
locali e dall’Unione europea. I contratti, che possono essere soltan-
to con istituzioni professionali di settore, abilitate all’esercizio delle 
attività bancarie e finanziarie, devono essere finalizzati alla conser-
vazione e all’incremento di risorse finanziarie non immediatamen-
te impiegabili e devono prevedere la destinazione da destinarsi ad 
una specifica opera di interesse dell’istituzione scolastica. Non solo 
la gestione deve assicurare la conservazione del capitale impegnato, 
ma il rendimento non può essere inferiore a quello dei titoli di Stato 
con scadenza semestrale, al netto delle commissioni medie praticate 
dagli istituti bancari. Nel contratto deve essere prevista una forma 
di riscatto anticipato, purché sia sempre garantita la conservazione 

194  La copertura assicurativa deve garantire anche le spese legali strettamen-
te correlate alla gestione della pratica. È comunque sempre dovuta la procedura ad 
evidenza pubblica per la scelta della compagnia con cui stipulare il contratto. Nella 
valutazione rileva oltre all’elemento del premio anche i contenuti della copertura. 
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del capitale e degli interessi medio- tempore maturati, decurtati degli 
importi dovuti a titolo di commissione.

È vietata altresì la partecipazione dell’istituzione scolastica in 
società di capitali e di persone, in quanto soggetti che operano sul 
mercato e suscettibili di fallimento, con evidente rischio per il dana-
ro pubblico, destinato all’erogazione del servizio. È ammessa inve-
ce la costituzione e la partecipazione a consorzi, anche nella forma 
di società a responsabilità limitata, in quanto modelli idonei anche a 
perseguire interessi generali. Un ulteriore divieto concerne i contrat-
ti per l’acquisto di servizi per lo svolgimento di attività che rientrano 
nelle ordinarie funzioni o mansioni proprie del personale in servizio 
nella scuola, fatta salva la possibilità in via eccezionale, di conclude-
re contratti di prestazione d’opera con esperti per particolari attività 
ed insegnamenti, per l’arricchimento dell’offerta formativa o la rea-
lizzazione di specifici programmi di ricerca e di sperimentazione. Al-
la conclusione di contratto con esperti esterni, può ricorrere il diri-
gente scolastico quando, tra il personale della scuola, non sono pre-
senti specifiche competenze professionali indispensabili al concreto 
svolgimento di particolari attività negoziali (art. 32 c.4 d. 44/01). 
L’operazione è quindi ammissibile sussistendone tutti i presuppo-
sti: l’eccezionalità del contratto, la conclusione con un interlocutore 
esperto, in relazione a specifiche attività o insegnamenti, funzionali 
in via diretta ad immediata all’arricchimento dell’offerta formativa o 
alla realizzazione di programmi già specificamente individuati, cui si 
aggiunge il rispetto di ulteriori prescrizioni determinate dagli organi 
collegiali della scuola. Infatti, i criteri ed i limiti per il ricorso a tale 
affidamento devono essere determinati con deliberazione del consi-
glio di istituto, il quale inoltre, sentito il collegio dei docenti è tenu-
to a disciplinare nel regolamento di istituto le procedure e i criteri 
di scelta del contraente, per garantire la qualità della prestazione, il 
limite massimo dei compensi attribuibili in relazione al tipo di attivi-
tà e l’impegno professionale richiesto (artt. 33 c. 1 lett. g) e 40 d.m. 
44/01). Sotto il profilo formale, il regolamento interministeriale rin-
via alla legislazione vigente ed in mancanza di specifica normativa 
di legge, quando debba applicarsi il principio della libertà di forma, 
prescrive una ulteriore cautela: chiede comunque lo scambio di cor-
rispondenza secondo l’uso del commercio, impone cioè quantomeno 



L’intervento pubblico 205

la presenza di documentazione formale, voluta non solo per la prova 
ma per la validità stessa del negozio giuridico.

Il principio non si applica per le spese minute, che ai sensi 
dell’art. 17 d.m. 44/01, sono di competenza del direttore dei servizi 
generali ed amministrativi, cui viene anticipato un fondo, con appo-
sito mandato in conto di partite di giro nel limite stabilito dal consi-
glio di istituto in sede di approvazione del programma annuale.

Le operazioni di cassa sono soggette a contabilizzazione crono-
logica nel registro delle spese minute. Quando la somma sia in pros-
simità di esaurimento, il direttore presenta le note documentate delle 
spese sostenute, per farsele rimborsare con mandati emessi a suo fa-
vore, imputati al funzionamento amministrativo e didattico generale 
e ai progetti. Il rimborso deve comunque essere chiesto e disposto pri-
ma della chiusura dell’esercizio finanziario. Unico titolare e responsa-
bile dell’attività negoziale dell’istituzione scolastica è il dirigente, che 
agisce comunque in attuazione del programma annuale e nel rispetto 
delle deliberazioni del consiglio d’istituto. In determinati casi, la con-
clusione del contratto, il recesso, la rinuncia, la transazione sono su-
bordinati alla previa autorizzazione del consiglio d’istituto195. In altre 
ipotesi, ferma restando la discrezionalità del dirigente sulla opportu-
nità di concludere o di interrompere un determinato contratto, il con-
siglio d’Istituto lo vincola disponendo i criteri e i limiti per lo svolgi-
mento delle attività negoziali196. Ferma restando la collaborazione del 

195  Sono i casi indicati all’art. 33 c. 1 del d.m. 44/01: accettazione e rinuncia 
di legati, eredità e donazioni; costituzione o compartecipazione a fondazioni; ‘isti-
tuzione o compartecipazione a borse di studio; accensione di mutui e in genere ai 
contratti di durata pluriennale; contratti di alienazione, trasferimento, costituzione, 
modificazione di diritti reali su beni immobili appartenenti alla istituzione scolasti-
ca, previa verifica, in caso di alienazione di beni pervenuti per effetto di successioni 
a causa di morte e donazioni, della mancanza di condizioni ostative o disposizio-
ni modali che ostino alla dismissione del bene; adesione a reti di scuole e consorzi; 
utilizzazione economica delle opere dell’ingegno; partecipazione della scuola ad ini-
ziative che comportino il coinvolgimento di agenzie, enti, università, soggetti pub-
blici o privati; eventuale individuazione del superiore limite di spesa per l’applica-
zione della procedura ordinaria di contrattazione; acquisto di immobili.

196  Sono i casi indicati all’art. 33 c. 2 del d.m. 44/01: contratti di sponsorizza-
zione; contratti di locazione di immobili; utilizzazione di locali, beni o siti informatici, 
appartenenti alla istituzione scolastica, da parte di soggetti terzi; convenzioni relative a 
prestazioni del personale della scuola e degli alunni per conto terzi; alienazione di beni 
e servizi prodotti nell’esercizio di attività didattiche o programmate a favore di terzi; ac-
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direttore dei servizi generali ed amministrativi alla attività istruttoria 
e preparatoria, la regola vede il dirigente direttamente impegnato nel-
la conclusione del contratto, seppure lo stesso può delegare l’attività 
negoziale al direttore o ad altro docente. La delega non trasferisce la 
titolarità della funzione, ma soltanto l’esercizio e non spoglia il diri-
gente della propria responsabilità di risultato e di gestione, anche in 
via solidale con il delegato, che è comunque responsabile per l’attività 
concretamente svolta ed a lui imputabile197.

Le funzioni di ufficiale rogante, quando richiesto dalla legge, so-
no attribuite al direttore dei servizi amministrativi, che può delegar-
ne l’esercizio ad altro funzionario amministrativo: in ogni caso ha 
competenze amministrative. 

15.  I singoli contratti

Il capo II, agli artt. 37 ss. detta norme su alcuni rapporti contrat-
tuali specifici e ne estende l’applicazione alle fattispecie contrattua-
li similari. Pertanto, la disciplina speciale prevale su quella civilistica 
generale, anche quando le fattispecie non espressamente previste dal 
decreto interministeriale siano soltanto assimilabili ai casi regolati. Il 
criterio impone una operazione ermeneutica non sempre facile.

Dalla lettura delle norme emerge comunque, una attenzione ad 
introdurre particolari cautele a tutela della coerenza del rapporto 
contrattuale con la funzione della istituzione scolastica e per garan-
tire una corretta gestione delle risorse. 

Quando l’ente locale abbia delegato la manutenzione ordinaria 
degli edifici scolastici e delle loro pertinenze, l’istituzione scolastica, 
nel rispetto comunque delle procedure ad evidenza pubblica198, ha 
diritto alla copertura di spese preventiva. La possibilità di anticipa-

quisto ed alienazione di titoli di Stato; contratti di prestazione d’opera con esperti per 
particolari attività ed insegnamenti; partecipazione a progetti internazionali.

197  Per orientamenti sul concetto di delega e sui diversi effetti che la stessa 
produce, si rinvia alle trattazioni generali e classiche del diritto amministrativo e del 
diritto pubblico ed ai principali manuali delle materie. Si richiama altresì, AA.VV., 
Le deleghe di poteri, Milano 2003.

198  Su questo profilo, si rinvia a quanto si espone nel paragrafo successivo.
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re i fondi è ammessa soltanto quando sia necessario intervenire con 
lavori urgenti e indifferibili, comunque dandone immediata comuni-
cazione all’ente locale (art. 46 d.m. 44/01).

L’ultima ipotesi introduce una mera possibilità per l’istituzio-
ne scolastica, dovuta ad effettive esigenze che in concreto impedi-
scano il differimento dei lavori e l’attesa della liquidazione da par-
te dell’ente locale, sembrando comunque preferibile in ogni caso, la 
copertura preventiva. Questa esigenza di assicurare l’impiego delle 
risorse della scuola per le finalità istituzionale è confermata dalla di-
sciplina di cui all’art. 49 c. 3. La disposizione le riconosce capacità 
all’acquisto di beni immobili, ma soltanto se la spesa venga coperta 
con fondi derivanti da attività proprie, da legati, eredità e donazioni, 
ad esclusione quindi dei fondi ministeriali, che sono specificamente 
deputati a permettere l’erogazione del servizio pubblico.

Ha finalità di risparmio di spesa non solo per l’istituzione sco-
lastica, ma, in una logica di sistema, più in generale per la pubblica 
amministrazione, la previsione di cui all’art. 51, sullo smaltimento 
di eventuali rifiuti speciali. Il dirigente è tenuto, previamente, a con-
cludere accordi con enti, aziende pubblici e concessionari idonei, 
potendo affidare il servizio a ditte operanti sul libero mercato solo 
in via eccezionale e residuale, quando in concreto non sia possibile 
fruire del servizio di smaltimento pubblico.

Nella disciplina dei contratti per la fruizione di un proprio si-
to (contratti di fornitura di siti informatici), da parte dell’istituzio-
ne scolastica, l’art. 42 richiede che venga garantita la identificazio-
ne del fruitore responsabile di ogni accesso, attraverso la fornitura 
chiave di accesso individuale ai responsabili nei singoli casi dell’ac-
cesso alla rete, a cura dell’istituzione scolastica. Nell’affidamento del 
contratto deve tenersi conto della valutazione di convenienza tenuto 
conto del costo di fornitura telefonica e dell’eventuale possibilità di 
accesso individuale per gli studenti.

Il contratto di comodato è ammesso, con la prescrizione per cui, 
qualora i beni da utilizzare nell’attività educativa e formativa non si-
ano immediatamente fruibili e richiedano lavori di adeguamento o 
di particolari condizioni od impieghi di personale, il contratto dovrà 
prevedere un termine, che renda economicamente conveniente per 
la scuola la spesa effettuata per gli interventi (art. 44).
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La facoltà delle istituzioni scolastiche di concludere contratti di lo-
cazione finanziaria è subordinata alla previa valutazione di convenien-
za, che deve effettuare il dirigente ed è vietata quando ha ad oggetto 
beni precedentemente alienati al concedente dall’istituto scolastico o 
da terzi. Invece, l’art. 47 del d.m. 44/01, ammette l’istituzione scolasti-
ca ad esercitare il potere di riscatto, anche quando non ha convenien-
za economica, purché, su richiesta del personale o di studenti, vi sia la 
possibilità di trasferirlo ad un prezzo non inferiore a quello di riscatto.

In quest’ultimo caso, dovrà esperirsi, prima dell’esercizio del di-
ritto di riscatto la procedura di cui al successivo art. 52, nel rispetto 
dei principi di trasparenza e di concorsualità.

La funzione della norma è quella di assicurare in via preventiva e 
certa, che il bene non rimanga in proprietà dell’istituzione scolastica o 
che l’alienazione a terzi determini una perdita rispetto al costo di riscatto.

È ammessa anche la conclusione di contratti di mutuo di durata 
massima quinquennale, purché l’impegno complessivo annuale per il 
rimborso dei mutui non può eccedere, sommato all’impegno per cano-
ni di contratti di locazione finanziaria, il quinto della media dei trasfe-
rimenti ordinari dello Stato nell’ultimo triennio (art. 45 d.m. 44/01).

Vista la fluttuazione dei tassi, il decreto ministeriale riconosce 
all’istituzione scolastica la facoltà di chiedere anticipazioni bancarie 
in relazione agli assegnati finanziamenti di progetti comunitari e di 
formazione integrata superiore, dei quali sia pervenuta formale co-
municazione in attesa della materiale erogazione dei fondi, sulla ba-
se ed alle condizioni stabilite da apposita convenzione, stipulata dal 
Ministero della pubblica istruzione con le associazioni bancarie o a 
condizioni migliori rispetto a quelle stipulate.

Proprio in coerenza ed in attuazione della funzione della scuola di 
promuovere il diritto allo studio, l’art. 54 del d.m. 44/01 ne prevede e 
disciplina la facoltà di accendere borse di studio, con fondi integrativi 
rispetto a quelli forniti dagli enti locali, sulla base di preventivi crite-
ri deliberati dal consiglio di istituto, su proposta, per i profili didatti-
ci, del collegio dei docenti. Si tratta quindi di un intervento che si ag-
giunge a quello istituzionale, che costituisce obbligo ai sensi dell’art. 
34 Cost. ed è finalizzato a perseguire specifici obiettivi formativi o di 
valorizzazione del progetto educativo della istituzione stessa. I fondi 
devono comunque essere reperiti appositamente, non potendo disto-
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gliere somme erogate da enti pubblici locali neppure a tale scopo, che 
comunque esula da quello delle somme stanziate.

16.  La procedura per la scelta del contraente, la conclusione e l’e-
secuzione del contratto

Il d.m. 44/01 prevede che nella procedura di scelta delle contropar-
ti contrattuali dell’istituzione scolastica si applichino i principi generali 
dell’evidenza pubblica, salvo che per le spese minute, la cui competenza 
e responsabilità è imputata al direttore dei servizi generali ed ammini-
strativi. Trattandosi di gestione ed uso di danaro pubblico, la normativa 
impone cautele e limiti che derogano alle discipline generali in materia 
di contrattualistica pubblica, in considerazione della natura e della fun-
zione del soggetto operante e degli importi effettivamente non elevati.

Il d.m. 44/01, quindi, contiene normativa speciale derogatoria 
rispetto alla disciplina di contabilità generale ed alla legislazione sui 
pubblici appalti. Le specificità dei contratti conclusi dall’istituzione 
scolastica derivano dalla particolarità del contesto e dal valore co-
munque non elevato dei rapporti. L’autonomia di gestione e la re-
sponsabilità di risultati, l’uso di danaro pubblico e soprattutto la 
funzione di interesse generale svolta dalla istituzione scolastica im-
plica il rispetto di regole intese ad assicurare l’attuazione dei princi-
pi di efficacia e di efficienza e di corretto impiego delle risorse.

Rimane tuttavia, che qualora l’istituzione scolastica concluda 
contratti rilevanti per il diritto comunitario, la stessa sia soggetta alla 
applicazione dei vincoli dettati da detta normativa199. In ogni caso, in-

199  L’art. 34 c. 5 del d.m. 44 del 2001, prevede espressamente che “Le istitu-
zioni scolastiche sono tenute ad osservare le norme dell’Unione Europea in materia 
di appalti e/o forniture di beni e servizi”. La formulazione della norma, seppure non 
precisa nell’individuare gli oggetti del contratto da concludere, non fa altro che rin-
viare alla normativa comunitaria ed alla conseguente normativa interna di attuazio-
ne, oggi contenuta nel dlgs. n. 196/06, recante “Codice dei contratti pubblici relati-
vi a lavori, servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/
CE. La scelta della Unione Europea è quella di disciplinare soltanto le procedure per 
l’aggiudicazione di contratti superiori a predeterminate soglie economiche in quanto 
aventi un impatto sulla concorrenza in sede di unione europea. Ai sensi dell’art. 28 
del dlgs. 163/06, per i contratti pubblici di rilevanza comunitaria, il valore stimato al 
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dipendentemente dal valore del contratto da concludere l’azione deve 
essere improntata ai criteri di concorsualità, trasparenza e pubblicità 
dell’azione, anche in attuazione dei principiaci di non discriminazio-
ne, parità di trattamento e trasparenza, che peraltro la legge n. 241 
del 1990, modificata dalla l. n. 15 del 2005, sul procedimento ammi-
nistrativo, ha affermato come principi dell’ordinamento nazionale200.

Nei contratti passivi per l’approvvigionamento di beni o servizi 
o per la realizzazione di lavori, quando il contratto da concludere ha 
valore superiore a € 2000,00, la scelta del contraente è effettuata dal 
dirigente, dopo avere comparato almeno tre offerte presentate da 
ditte direttamente interpellate (cd. procedura ordinaria di contratta-
zione, art. 34 c. 1).

Ne deriva pertanto un diverso regime giuridico a seconda del 
valore del contratto. Per le spese minute201 si sposta la competenza 

netto dell’imposta sul valore aggiunto (i.v.a.) è pari o superiore a) 137.000 euro, per 
gli appalti pubblici di forniture e di servizi diversi da quelli di cui alla lettera b.2), ag-
giudicati dalle amministrazioni aggiudicatrici che sono autorità governative centrali 
indicate nell’allegato IV; b) 211.000 euro, per gli appalti pubblici di forniture e di ser-
vizi aggiudicati da stazioni appaltanti diverse da quelle indicate nell’allegato IV; per 
altri appalti di servizi specificamente individuati nel settore delle telecomunicazioni 
della categoria 5 dell’allegato II A, le cui voci nel CPV corrispondono ai numeri di ri-
ferimento CPC 7524, 7525 e 7526, servizi elencati nell’allegato II B; per gli appalti di 
lavori pubblici e per le concessioni di lavori pubblici.

200  Tale necessità è affermata nella normativa nazionale sulla contabilità di sta-
to: in particolare nel 18 novembre 1923, n. 2440. Inoltre, l’Unione Europea con Co-
municazione interpretativa della Commissione relativa al diritto comunitario appli-
cabile alle aggiudicazioni di appalti non o solo parzialmente disciplinate dalle diret-
tive appalti pubblici G.U.U.E. 1 agosto 2006, n. C 179) ha ribadito la necessità che 
i principi relativi alla concorsualità e trasparenza dettati in materia di evidenza pub-
blica vadano applicati anche ai contratti non disciplinati dalla direttiva comunitaria. 
È necessario precisare che questi principi di derivazione comunitari, oggi debbono 
informare tutte le aggiudicazioni degli appalti, anche non disciplinati dalle direttive 
e dalla normativa nazionale di recepimento. Gli affidamenti devono essere effettuati 
quindi previo confronto concorrenziale, con la conseguenza che è censurabile la scel-
ta diretta da parte del dirigente scolastico appaltante, in tal senso cfr. C.Conti reg. 
Lombardia, sez. giurisd., 14 luglio 2006, n. 447, in Foro amm. TAR, 2006, 2728, con 
nota di CorSetti A., Il danno alla concorrenza giudicato dalla Corte dei conti.

201  Per spese minute si intendono le spese d’ufficio avente carattere ordinario 
come ad esempio le spese postali, le spese sostenute per l’acquisto di materiale di 
modesta entità e di facile consumo, come il materiale di cancelleria, il materiale di 
consumo per stampanti e fax, il materiale di ferramenta per piccoli lavori di manu-
tenzione, le spese per l’acquisto di biglietti per mezzi di trasporto, per il parcheggio 
o per l’acquisto di giornali e pubblicazioni periodiche.
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in capo al direttore dei servizi generali ed amministrativi, il quale è 
responsabile del fondo a sé assegnato.

Per le spese fino a € 2000,00 (compresi), la competenza è pro-
priamente del dirigente scolastico, che può scegliere direttamente il 
contraente, senza vincoli espliciti di procedura, ma pur nel rispetto 
dei principi generali che informano il procedimento amministrativo 
e gli affidamenti dei contratti retribuiti con danaro pubblico. I con-
tratti con valore superiore a € 2000,00 e fino ai valori rilevanti ai 
sensi del dlgs. 193 del 2006 devono essere affidati nel rispetto della 
citata procedura ordinaria di contrattazione, che prevede l’applica-
zione di regole di concorsualità e valutazione comparativa.

Con delibera del Consiglio di istituto il limite di spesa per avva-
lersi della procedura ordinaria di contrattazione può essere innalzato 
(art. 34 c. 1 ed art. 33 c. 1 lett. h). La norma non pone limiti al nuovo 
valore, per cui nella determinazione dell’importo dovrà tenersi con-
to delle condizioni del mercato nel rispetto comunque dei principi in 
materia di contrattualistica pubblica. Nulla è detto se la delibera possa 
interessare soltanto alcune tipologie contrattuali e non altre, ma sem-
bra che nulla osti a tale scelta: anzi una deroga mirata apparirebbe 
maggiormente corretta e coerente con il sistema, in quanto giustifica-
ta dalle specifiche connotazioni contrattuali o di mercato.

Il primo atto deve essere una determinazione da cui risulti la vo-
lontà di concludere il contratto. Seppure succintamente motivata, deve 
risultare il collegamento funzionale tra il bene della vita da procurarsi 
e l’offerta di formazione presentata dalla scuola. Devono essere altresì 
predeterminate le condizioni di base del contratto: gli elementi richiesti 
ed eventualmente i requisiti, i presupposti e\o i valori che possono esse-
re oggetto di successiva contrattazione, il criterio per la scelta del con-
traente, ovvero se l’affidamento verrà effettuato al prezzo più basso o 
all’offerta economicamente più vantaggiosa. In tale ultimo caso, devo-
no essere calibrati a priori i parametri di valutazione. Inoltre, già dall’in-
vito devono risultare le reciproche obbligazioni contrattuali: quantome-
no, i termini e le modalità di esecuzione del contratto e di pagamento. 
Questa è la prima fase della procedura, fase che si sviluppa integral-
mente all’interno dell’istituzione scolastica, cui seguirà il secondo mo-
mento connotato dal contatto tra scuola e mercato.

Infatti, assunta la determina a contrarre, il dirigente scolastico 
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può dare avvio alla procedura di scelta, interpellando le ditte capaci 
di offrire l’oggetto contrattuale, trasmettendo loro un semplificato 
invito ad offrire, sulla base dei parametri predeterminati.

Si tratta pertanto di una procedura riconducibile alla categoria 
delle procedure negoziate.

La scelta delle ditte da interpellare verrà effettuata garantendo 
il principio di parità di trattamento, tenuto conto dell’offerta sul ter-
ritorio di riferimento.

Il regolamento non prescrive il numero di offerte che devono 
essere richieste, ma, con diversa formula, dispone che l’affidamento 
avvenga previa comparazione di almeno tre offerte. L’applicazione 
letterale della norma implica che l’istituzione scolastica abbia rice-
vuto almeno tre offerte valide e comparabili: di conseguenza la pre-
senza di due offerte, pur a fronte di una richiesta rivolta a tre o più 
operatori economici, renderebbe la procedura deserta.

Il sistema diventerebbe addirittura più oneroso di quello appli-
cabile a contratti più onerosi. A ben vedere, l’art. 27 dello stesso 
dlgs. 193/06 precisa che anche nella procedura di affidamento dei 
contratti cui non è applicabile il codice, devono essere applicati i 
principi di economicità, efficacia, imparzialità, parità di trattamen-
to, trasparenza, proporzionalità, prevedendo l’invito di almeno cin-
que concorrenti, pur compatibilmente con l’oggetto del contratto.

Sotto questo profilo, si pone un problema di individuazione della 
fonte applicabile. Infatti, ferma restando l’applicazione dei principi ge-
nerali, la norma speciale del regolamento deve essere ritenuta applica-
bile in quanto compatibile con il dlgs. 193/06, fonte di grado superiore.

Quando possibile in base alle condizioni di mercato, l’interpello 
dovrebbe oggi riguardare comunque cinque ditte; quindi la compa-
razione dovrebbe avere ad oggetto almeno tre offerte o, in ogni caso, 
tutte le offerte pervenute.

Tuttavia, in mancanza di tre preventivi validi, non si può ritene-
re che la gara sia andata deserta. Infatti, in mancanza di diversa spe-
cificazione, si ritiene potersi considerare deserta la gara solo quan-
do non vi siano almeno due offerte valide, ovvero non sia possibile 
una seppur minima comparazione. In tal caso, allora non potrebbe 
parlarsi propriamente di gara e sarebbe ammessa trattativa privata 
con l’unico offerente o con specifico operatore economico, sempre-
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ché non vengano cambiate le condizioni della domanda. Qualora in-
vece, l’esito della gara venga ritenuto conseguenza di una erronea 
predeterminazione dei criteri, l’istituzione scolastica deve procedere 
all’indizione di nuova procedura di scelta comparativa.

Diverso è il caso in cui sul mercato del settore non siano reperi-
bili neppure tre ditte. Considerato il valore effettivamente non ele-
vato dei contratti da concludere, il mercato rilevante dovrà essere 
inteso quello riferito all’ambito territoriale su cui opera l’istituzione 
scolastica, senza dovere onerare di ricerche defatigatorie.

Per quanto riguarda l’approvvigionamento di forniture e di servi-
zi quali energia elettrica; gas; carburanti rete ed extra-rete; combusti-
bili per riscaldamento; telefonia fissa e mobile l’istituzione scolastica 
statale e gestita direttamente dagli enti locali è tenuta a rivolgersi alla 
CONSIP202 o a centrali di acquisto territoriali (CAT) In caso di assen-
za di convenzioni con Consip o con le centrali di acquisto territoriali, la 

202 Le previsioni fanno parte del programma di razionalizzazione degli acquisti 
della Pa, da ultimo ridefinito con la legge di stabilità 228 del 2012 e con efficacia a 
decorrete dal 1° gennaio 2013. La Consip è società per azioni il cui azionista unico è 
il Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF), nata nel 1997. Agisce al servizio 
delle pubbliche amministrazioni, nel rispetto degli indirizzi strategici del Ministero 
stesso. È preposta alla gestione e sviluppo dei sistemi informativi del Ministero for-
nendo consulenza tecnologica, organizzativa e processuale e gestisce il Programma 
per la razionalizzazione degli acquisti nella pubblica amministrazione, avviato nel 
2000. SI tratta di un programma, basato sull’utilizzo delle tecnologie ICT applicate 
ai processi di approvvigionamento delle pubbliche amministrazioni, con lo scopo di 
razionalizzare la spesa di beni e servizi delle pubbliche amministrazioni, migliorando 
la qualità degli acquisti e riducendo i costi unitari grazie ad una approfondita cono-
scenza dei mercati ed all’aggregazione della domanda. Inoltre è finalizzato a semplifi-
care e rendere più rapide e trasparenti le procedure di approvvigionamento pubblico, 
grazie alla riduzione dei tempi d’accesso al mercato, con significativi impatti anche 
economici sui costi della macchina burocratica. Grazie a tale programma, le ammini-
strazioni hanno a disposizione strumenti di e-procurement (acquisti in rete). La Legge 
Finanziaria 2007 ha previsto il così detto ‘sistema a rete’ costituito dalle Centrali Re-
gionali e dalla Consip Spa, per gestire su basi condivise l’approccio ai processi di ra-
zionalizzazione e centralizzazione degli acquisti  pubblici nel più ampio contesto del 
Sistema Nazionale di e-Procurement. Il sistema di  e-Procurement ha tra gli obiettivi 
principali quelli di migliorare l’efficienza della Pubblica Amministrazione favorendo 
il ciclo di convergenza digitale, l’interoperabilità e la cooperazione fra le amministra-
zioni, migliorando la trasparenza, il controllo e l’efficacia della spesa pubblica anche 
mediante la tracciabilità dei processi. In dottrina, si rinvia a Brogli D., Consip: una 
novità nella pubblica amministrazione, Milano, F. Angeli, 2006; NiCoSia F. M., Mo-
dello “Consip” tra stato e mercato (lineamenti e prospettive evolutive), in Riv. it. dir. 
pubbl. comunit., 2002, 4, p. 711.
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scuola deve comunque utilizzare gli accordi quadro da queste conclu-
si. Rimane salva la facoltà di procedere ad acquisti diretti, soltanto se a 
costo inferiore rispetto a quello praticabile attraverso tali strumenti or-
dinari, anche per i contratti di valore inferiore alla soglia comunitaria.

Nulla è detto sul criterio di scelta dell’offerta. Non esiste più al-
cun vincolo normativo che attribuisca una preferenza all’affidamen-
to sulla base del prezzo più basso203. 

Anzi, nel caso di specie, il criterio della offerta economicamente 
più vantaggiosa, intesa a bilanciare i parametri prezzo-qualità appa-
re consigliabile ed utile quando si consideri che la finalità dell’acqui-
sto sia quello di soddisfare l’interesse finale dell’utenza alla istruzio-
ne, educazione e formazione. Si deve infatti, ricordare che l’istitu-
zione scolastica autonoma è comunque una autonomia funzionale, 
la cui gestione, pur improntata ai principi di efficacia ed efficienza 
dell’azione amministrativa, deve essere orientata verso la concreta 
capacità di erogare il servizio pubblico per cui è istituita. Anche sot-

203  A fronte dell’impostazione diretta a preferire il ricorso al criterio di aggiudica-
zione dei contratti al prezzo più basso, soprattutto nel settore delle opere pubbliche, la 
Corte di giustizia dell’Unione Europea ha invece ritenuto necessario e compatibile con 
il sistema della concorrenza ed anche nei lavori pubblici, l’uso del criterio dell’offerta 
economicamente più vantaggiosa, ed ha precisato, già prima delle direttive unificate, 
che le norme comunitarie che disciplinano l’affidamento degli appalti di costruzione di 
opere pubbliche intendono a garantire la libertà di concorrenza tra le imprese parteci-
panti alla gara, per cui sono incompatibili con le norme comunitarie (art. 30 n. 1 della 
dir. 93/37) le leggi nazionali che obblighino le amministrazioni aggiudicatrici ad appli-
care unicamente il criterio del prezzo più basso, inibendo senza eccezioni il ricorso al 
criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa della suddetta direttiva, la norma 
interna la quale, ai fini dell’aggiudicazione degli appalti di lavori pubblici mediante pro-
cedure di gara aperte o ristrette. Ne è derivata la non conformità al diritto comunitario 
dell’art. 21 comma 1, l. 11 febbraio 1994 n. 109, che (nel testo vigente) alla data dei 
fatti della causa principale, stabiliva che l’aggiudicazione degli appalti di lavori pubbli-
ci mediante pubblico incanto o licitazione privata potesse essere effettuata unicamen-
te con il criterio del prezzo più basso, cfr. Corte giustizia CE, sez. II, 07 ottobre 2004, 
n. 247, Foro amm. TAR, 2004, 2801, con nota TaCCogna G., Criteri di aggiudicazione 
degli appalti pubblici e concorrenza, secondo l’interpretazione della Corte di giustizia. 
La sentenza è commentata da BerCelli J., Le procedure di aggiudicazione degli appalti 
pubblici ed il principio comunitario di concorrenza effettiva, in Foro amm. TAR 2004, 
11, 3239; D’AleSSandro D., Libera concorrenza e aggiudicazione: “nuove frontiere” 
e principi, giuridici ed economici, non in toto esplicitati?, in Servizi pubbl. e appalti 
2005, 1, 188; Di Lieto G. M., Criteri di aggiudicazione dei lavori pubblici: riflessio-
ni dalla sentenza della Corte di Giustizia 7 ottobre 2004, in Foro amm. TAR 2004, 9, 
2430. Oggi si veda il dlgs. 163/06.
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to questo punto di vista, non è condivisibile alcuna interpretazione 
che voglia fare della scuola dell’autonomia una “impresa” impron-
tata ad una gestione manageriale. Le scelte normative in senso au-
tonomistico e di responsabilità della gestione, trovano fondamento 
nell’art. 97 Cost., applicabile ad ogni attività della pubblica ammini-
strazione, ma non stravolgono la funzione tipica della scuola.

Dunque, il criterio dell’offerta economicamente più vantaggio-
sa permette di individuare a priori i requisiti di qualità richiesti, te-
nuto conto evidentemente, anche del prezzo. Né è detto che il peso 
specifico attribuito al requisito prezzo debba essere necessariamente 
superiore rispetto alla qualità. Dovrà tenersi conto in concreto del-
le caratteristiche del bene della vita che si intende acquistare: è pure 
vero che quando il prodotto, servizio o l’attività sia “standard”, nel 
senso che non si richiede una particolare condizione di qualità, per 
realizzare il risultato voluto, il requisito del prezzo sarà unico para-
metro di valutazione o comunque preponderante.

È pur vero, che in determinati casi, l’elemento della qualità viene 
ritenuto rilevante in modo espresso: si pensi al contratto di fornitura 
di siti informatici, in relazione al quale sono indicati, quali parametri 
per la valutazione, il costo della fornitura e la capacità del contraente 
di garantire l’accesso individuale ai singoli studenti. Effettuata l’istrut-
toria, scelta l’offerta ritenuta rispondente ai parametri prefissati, il di-
rigente scolastico determina l’affidamento ed il contratto, come già 
anticipato, si conclude secondo il principio di libertà di forme.

Per quanto riguarda i contratti attivi, il decreto interministeriale 
non detta normativa in via generale. Ferma restando la disciplina spe-
ciale per alcune tipologie contrattuali204, rimane applicabile la norma-
tiva generale in materia di appalti, quindi oggi il dlgs. 193/06 e la nor-
mativa sulla di contabilità di stato, nella parte in cui è rimasta vigente.

Una volta stipulato il contratto, le parti sono vincolate l’una nei con-
fronti dell’altra al rispetto della normativa contrattuale specifica, conna-

204  L’art. 38 disciplina l’alienazione di beni e fornitura di servizi prodotti 
dall’istituzione scolastica; l’art. 41, i Contratti di sponsorizzazione; l’art. 43, i con-
tratti di concessione in uso dei siti informatici; l’art. 49, disciplina la vendita di beni 
immobili; l’art. 50, l’uso temporaneo e precario dell’edificio scolastico da parte di 
terzi, per finalità non in contrasto con quelle istituzionali della scuola; l’art. 52, re-
lativo alla vendita di materiali fuori uso e di beni non più utilizzabili.
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turata da profili di diritto pubblico, in quanto il contratto è finalizzato a 
perseguire gli obiettivi della offerta formativa della istituzione scolasti-
ca. Per la parte residua, il rapporto è disciplinato dalla normativa spe-
ciale riferita al singolo contratto, ai sensi del d.m. 44/01, integrata, per 
quanto non espressamente stabilito, dalle disposizioni di diritto privato.

Al termine dell’esecuzione del contratto è sempre dovuto il col-
laudo, anche quando il valore del rapporto è inferiore ai duemila eu-
ro. Ciò si desume dall’art. 36 del d.m. 44/01, che distingue le modali-
tà per procedere a tale adempimento, che costituisce condizione per il 
pagamento del saldo dell’attività svolta e per lo svincolo, da parte del 
dirigente, delle garanzie eventualmente prestate dal contraente. 

Seppure la norma si riferisca espressamente soltanto ai lavori, il 
richiamo al comma 2 della stessa disposizione, alle forniture, confer-
ma che sempre costituisce condizione per procedere alla liquidazio-
ne della controprestazione. D’altra parte, la funzione della verifica 
finale è quella di accertarsi che la spesa abbia avuto in concreto uti-
lità per l’istituzione che deve pagare con danaro pubblico.

Di regola, il collaudo viene svolto dal personale della scuola, mu-
nito di adeguata competenza tecnica. L’individuazione del collauda-
tore o della commissione di collaudo è effettuato con provvedimento 
del dirigente scolastico e gli incaricati devono procedere al collaudo 
finale dei lavori, delle forniture e dei servizi, entro 60 giorni dalla loro 
ultimazione, consegna o esecuzione e redigere apposto verbale.

Per le opere pubbliche, la norma rinvia alla disciplina genera-
le, ferma restando la competenza interna dell’istituzione205. Quando 
il valore della fornitura è inferiore a duemila euro, è sufficiente un 
certificato che attesta la regolarità della fornitura, rilasciato dal diri-
gente o, su sua delega, dal direttore o da un verificatore, particolar-
mente competente appositamente nominato. Quando il contratto ha 
ad oggetto la fornitura di servizi periodici, la competenza a redigere 
apposito certificato di regolare prestazione spetta al direttore.

205  La disciplina del collaudo per le opere pubbliche è fino ad oggi disciplinata 
da D.P.R. 554/99. A seguito della modifica della fonte primaria e quindi dell’entra-
ta in vigore del dlgs. 163 del 2006, è in corso di perfezionamento il procedimento 
per l’adozione del regolamento di cui all’art. 5 dello stesso.



Capitolo iv

L’OFFERTA INTEGRATA

Sommario: 1. La libertà della scuola: le scuole non statali. – 2. Le scuole paritarie. 
– 3. L’intervento pubblico finanziatore. 4. La questione del finanziamento al-
le scuole non statali. – 5. Amministrazione comunale e servizi pubblici nell’e-
ducazione ed istruzione. – 6. Segue: l’intervento pubblico per stimolare l’uso 
di risorse private.

1.  La libertà della scuola: le scuole non statali

In sede costituente, il dibattito sull’istruzione impartita da sog-
getti diversi dallo stato fu particolarmente accesso e prolungato. Si 
incentrò su tre posizioni di massima. Una posizione riteneva che la 
scuola privata dovesse essere solo permessa; una seconda imposta-
zione affermava la libertà della scuola privata ed una terza la neces-
sità che la scuola privata fosse sovvenzionata1.

Lo stato ha l’obbligo di provvedere alla pubblica istruzione, an-
che attraverso l’istituzione di scuole, ma non ha l’esclusività dell’in-
segnamento. Infatti, lo stesso art. 33, nel prevedere che enti e priva-
ti possano istituire scuole, afferma la libertà della scuola e quindi il 
pluralismo scolastico. Gli enti pubblici diversi dallo stato ed i privati 

1  CaSSeSe S., La scuola: ideali costituenti e norme costituzionali, in L’am-
ministrazione dello Stato, Milano 1976, 247, che ricorda altresì le varianti pro-
poste.
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hanno quindi il diritto di istituire sedi di apprendimento, organizza-
re la struttura con scopi ed indirizzi ideologici, per provvedere all’in-
segnamento e tale libertà è stata interpretata nel senso più ampio2. 

Il diritto di istituire scuole ed istituti di educazione a sogget-
ti diversi dallo stato è diretto a garantire il pluralismo della scuola 
e quindi permettere che l’insegnamento venga svolto in conformità 
ad un particolare indirizzo3. Seppure la libertà di istituire scuole ap-
pare come limite alla libertà di insegnamento per chi presta la pro-
pria attività nella scuola4, è stata intesa anche come espressione del-
la libertà di insegnamento per chi voglia esprimere un orientamento 
specifico e non neutro5. Tuttavia, se l’insegnamento è insegnamento 
in senso tecnico si deve ritenere che neppure nella scuola di tenden-
za possa esservi un contegno di natura propagandistica, in quanto 
andrebbe a ledere la personalità dei discenti. 

Per quanto riguarda gli enti pubblici diversi dallo stato la istitu-
zione di scuole si può configurare come strumento per l’adempimen-
to di loro obblighi istituzionali. 

Invece, l’istituzione da parte di privati o di enti privati esprime 
latamente l’esercizio della libertà di iniziativa economica privata e 
svolgono una attività volta a ricavare danaro o comunque vantaggi, 
in quanto possiedono un’indiscutibile connotazione imprenditoria-
le, in quanto volte a ricavare vantaggi economici o comunque di al-
tro tipo6. 

Ed anche quando si costituiscono sottoforma di soggetti sen-
za scopo di lucro o partecipano dei benefici delle ONLUS, sono co-
munque soggetti a regole economiche, per cui la copertura dei co-
sti deve avvenire con le proprie entrate. In quanto imprese, devono 

2  Cfr. Corte cost. sent. n. 36 del 4 giugno 1958, in Giur . Cost., 1958, 486.
3  Cfr. sul tema Petruzzella G., Il pluralismo della scuola e nella scuola, cit. 

219, il quale individua che il diritto di istituire scuole come “funzionale” il diritto 
di istituire scuole alla possibilità che l’insegnamento venga impartito secondo un 
indirizzo. 

4  Si rinvia a quanto già esposto.
5  L’istituzione di scuole private sarebbe espressione dell’esercizio della liber-

tà di insegnamento come libertà dei privati: CriSaFulli V., La scuola nella costitu-
zione, cit. A ben vedere l’Autore sembra piuttosto riferirsi alla libertà di chi istitui-
sce la scuola, prima ancora che alla libertà dei docenti che sono reclutati. 

6  Cfr. TAR Lazio Roma, sez. III, 02 marzo 2006, n. 331, in Foro amm. TAR 
2006, 3 1007.
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porsi sul mercato ed agire secondo le regole della concorrenza e la 
loro attività può essere limitata in via generale e con legge, sia al fine 
di tutelare la concorrenza che per garantire gli interessi dei consu-
matori e degli utenti dei servizi. Gli interventi conformativi ed auto-
rizzatori sono quindi, legittimamente, più incisivi, seppure propor-
zionati rispetto alle finalità, quando la scuola privata voglia garanti-
re ai propri alunni un trattamento equipollente a quello degli alunni 
delle scuole statali, ai sensi dell’art. 33 c. 4 Cost. Anche in questo 
caso, le istituzioni conservano la natura e la connotazione privatisti-
ca o non statale, ma possono essere soggetti al diritto pubblico nello 
svolgimento di alcune attività, quali la certificazione ed il rilascio di 
titoli di studio. In mancanza di limitazioni esplicite all’esercizio del 
diritto, sono legittimi poteri di intervento dell’autorità, soprattutto 
in un ambito in cui entrano in gioco i diritti alla educazione ed istru-
zione dei singoli e della collettività. Tuttavia, l’intervento legislativo 
non potrebbe essere così incisivo da introdurre controlli e limiti così 
penetranti tali da condizionare la stessa autorizzazione alla apertu-
ra di scuole. Considerato infatti che l’apertura di scuole ed istituti di 
educazione è espressione di libertà costituzionale, l’intervento pub-
blico deve manifestarsi attraverso un atto provvedimentale di natura 
autorizzatoria e non concessoria7, comunque non assolutamente di-
screzionale nell’an. Neppure, il legislatore potrebbe imporre una su-
bordinazione a vincoli di programmazione dettati da enti pubblici8. 

Le condizioni per il rilascio dell’autorizzazione ed i presupposti 
per i controlli, non soltanto trovano legittimazione nella disciplina 
dell’intervento pubblico nell’economia, ma hanno fondamento speci-
fico nello stesso art. 33 c. 3 Cost. La libertà di iniziativa economica di 

7  Cfr. Corte cost. sent. n. 36 del 4 giugno 1958, cit. che ha chiarito defini-
tivamente che non possa applicarsi un regime concessorio, ma autorizzatorio in 
considerazione del fatto che “ogni libertà costituzionale nasce limitata” ma è pur 
sempre una libertà costituzionale. Inoltre, il provvedimento amministrativo, indi-
pendentemente dal nomen juris non potrebbe mai essere assolutamente discrezio-
nale nell’an. 

8  La Corte costituzionale ha infatti dichiarato la illegittimità costituzionale 
dell’art. 11 c. 1 della LR nella parte in cui unicamente subordinava la presa d’atto 
da parte della regione dei corsi liberi a carattere professionale organizzati da scuole 
ed enti privati, all’<armonia> dei medesimi con le <indicazioni della programma-
zione regionale>, perché in violazione dell’art. 33 c. 3 Cost. Cfr. corte cost. sent. n. 
438 del 14 aprile 1988, in Giur. cost. 1988, I,1998. 
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coloro che istituiscono scuole paritarie è quindi garantita, ma proprio 
entro quei limiti della parità e, quando la scuola può e deve rilasciare 
i titoli di studio, essa non rileva come impresa. Di conseguenza la di-
sciplina delle attività inerente la certificazione ed il rilascio dei titoli di 
studio non potrà essere condizionata da regole privatistiche9. 

Emerge pertanto la compresenza di scuole statali e non statali, 
con la conseguenza che si deve ritenere superato un concetto di mo-
nopolio statale dell’istruzione, seppure il servizio offerto dalle istitu-
zioni diverse da quelle statali abbia contenuti e connotazioni diffe-
renti. In particolare, per le scuole private non si può ritenere che si 
assista all’esercizio privato di pubblica funzione. Pertanto, se anche 
il costituente non ha voluto un monopolio statale nelle scuole, tutta-
via ha attribuito allo stato un compito di controllo sul percorso per 
conseguire i titoli. 

L’art. 1-bis della l. n. 27/06 ha espressamente previsto che le 
scuole non statali di cui all’art. 33 c. 3 possono essere paritarie e non 
paritarie. Le ultime, per essere denominate “scuole” debbono svol-
gere una attività organizzata di insegnamento secondo un proget-
to educativo conforme ai principi costituzionali ed all’ordinamento 
scolastico italiano, in modo tale da indicare obiettivi di apprendi-
mento correlati al conseguimento di titoli di studio10. I locali a di-
sposizione debbono essere adeguati sia per dimensioni strutture ed 
arredi, il personale docente, i coordinatori di attività didattiche ed 
educative, il personale tecnico ed amminsitrativo deve avere adegua-
ti ed idonei titoli. Devono essere ammessi a frequentare gli anni in 
età non inferiore a quella prevista dagli ordinamenti scolastici italia-
ni, tenuto conto del titolo da conseguire. Presso l’Ufficio scolastico 
Regionale viene istituito un registro apposito, la cui iscrizione è su-
bordinata alla permanenza degli indicati requisiti. 

In ogni caso, nella denominazione deve risultare espressamente 
la indicazione di “scuola non paritaria”. Le altre istituzioni che dif-
fondono cultura non possono contenere l’indicazione di “scuola”.

9  In questo senso, quindi, non si può pretendere che la disciplina normativa 
per le modalità di svolgimento degli esami sia ispirata alle regole della concorrenza, 
così Corte cost. sent. 19 giugno 2007 n. 220, in Giur. cost. 2007, 3.

10  È evidente che per le scuole dell’infanzia non si terrà conto degli obiettivi 
di apprendimento correlati al conseguimento del titolo di studio. 
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2.  Le scuole paritarie 

La costituzione prevede che le scuole non statali possono chie-
dere di essere equiparate alle scuole statali per quanto riguarda gli 
obbiettivi del servizio offerto, purchè assicurino ai propri alunni un 
trattamento equipollente a quello garantito dalle scuole statali, fer-
mo restando la libertà della scuola. Per effetto della parità gli alun-
ni delle scuole di tendenza, pur seguendo insegnamenti connotati da 
uno specifico indirizzo ideologico, ottengono una preparazione ido-
nea a permettere loro di conseguire il titolo con valore legale. L’e-
quipollenza è ammessa in considerazione del trattamento scolastico 
e quindi del percorso formativo e dell’acquisizione del titolo finale. 

La previsione costituzionale nasce proprio da quell’acceso di-
battito che connotò i lavori dell’assemblea costituente nella determi-
nazione della disciplina scolastica11.

I criteri per il riconoscimento sono garantiti da riserva di legge 
ed è la fonte primaria l’atto chiamato ad individuare l’equilibrio tra 
libertà della scuola e trattamento equipollente scolastico, in modo 
da garantire al discente l’acquisizione delle corrette competenze e 
conoscenze. 

A fronte di un modello costituzionale che ha cercato di defini-
re una categoria unitaria, il legislatore, anche a causa di una realtà 
multiforme, ha nel tempo proposto diverse soluzioni per assicurare 
equipollenza di trattamento a studenti iscritti e frequentanti scuole 
non statali. Tali modelli sono stati poi riordinati con il dlgs. 297 del 
1994 (TU delle disposizioni legislative in materia di istruzione), che 
ha descritto le diverse tipologie di scuole. 

Le scuole materne non statali (artt. 331 segg.) accolgono i bam-
bini in età prescolastica e sono sottoposte ad autorizzazione e con-
trolli. Quando accolgono “gratuitamente alunni di disagiate condi-
zioni economiche o che somministrano ad essi gratuitamente la re-
fezione scolastica”, possono ricevere dal ministero assegni, premi o 
sussidi e contributi entro il limite dello stanziamento iscritto a tal fi-
ne nello stato di previsione del ministero.

11  La norma è stata vista come l’esito di un compromesso “insincero”, cfr. 
CriSaFulli V., La scuola nella costituzione, cit., 88. 
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Le scuole elementari oggi, primarie non statali, possono esse-
re scuole parificate (artt. 344 ss) quando gestite da enti o associazioni 
aventi personalità giuridica e che siano riconosciute ad ogni effetto lega-
le mediante apposita convenzione. La convenzione avrebbe dovuto es-
sere redatta sulla base di un regolamento che non è mai stato approvato.

Sono qualificate scuole sussidiate (artt. 348 ss) se aperte da pri-
vati, enti ed associazioni, con autorizzazione del Provveditore agli 
studi, laddove non vi siamo scuole statali o parificate e sono man-
tenute parzialmente dallo stato con sussidio dello stato corrisposto 
sottoforma di premio ai docenti.

Possono essere altresì istituite nella forma di scuole private au-
torizzate (artt. 349 ss), dal direttore didattico e gestite da cittadini 
forniti di diploma di maturità magistrale, classica o tecnica e dagli 
altri titoli comprovanti la capacità legale e la moralità.

Le scuole secondarie possono essere scuole legalmente ricono-
sciute (art. 355), se funzionanti da almeno un anno ed i presupposti 
inerenti le modalità di insegnamento ed i titoli dell’insegnamento. 
Per effetto del riconoscimento legale, gli studi compiuti e degli esa-
mi sostenuti presso al scuola non statale sono validi a tutti gli effetti. 

Possono configurarsi altresì quali scuole pareggiate (art. 356) a 
quelle statali. Si tratta delle scuole, tenute da enti pubblici o da enti 
ecclesiastici, funzionanti da almeno un anno e che abbiano ottenuto 
il riconoscimento legale. 

Per dare unità al sistema, il legislatore ha da ultimo cercato di ri-
durre ad unità, in conformità rispetto alla previsione costituzionale. 

Con la l. n. 62/00 e con l’art. 1-bis della l. n. 27/06, ha espressa-
mente ricondotto le scuole non statali di cui al richiamato testo uni-
co12 alle due tipologie di scuole paritarie e di scuole non paritarie. 

Per quanto riguarda le scuole che non abbiano richiesto o co-
munque non abbiano tenuto la parità, il comma 5 dell’art. 1-bis, 
detta una disciplina transitoria per i corsi già attivati e riconosciuti 
secondo diversi criteri ed esclude a regime il loro inserimento nel si-
stema nazionale di istruzione. 

12  Il comma 7 di detta norma ha dettato la conseguenziale disciplina ed ha di-
sposto la abrogazione della parte II, titolo VIII, capi I, II e III, del testo unico fatte 
salve alcune disposizioni che ancora si applicano alle scuole paritarie ed alle scuo-
le straniere. 
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Sono scuole paritarie quelle istituzioni scolastiche non statali, 
sia private che degli enti locali, che, a partire dalla scuola per l’in-
fanzia presentano una offerta formativa corrispondente agli ordina-
menti generali dell’istruzione e da requisiti di qualità ed efficacia. 
La parità è riconosciuta con provvedimento del dirigente preposto 
all’ufficio scolastico regionale competente per territorio13 se la scuo-
la propone una offerta formativa analoga a quella delle scuole stata-
li. Il progetto educativo deve essere in armonia con i principi costitu-
zionali ed il POF conforme agli ordinamenti vigenti e la scuola deve 
garantire l’organica costituzione di corsi completi, seppure in fase 
di istituzione è possibile avviare soltanto la prima classe, nella pro-
spettiva seria di proseguire per garantire il corso completo. La scuo-
la deve essere aperta a tutti e garantire l’integrazione e l’inserimento 
degli alunni disabili o in condizioni di svantaggio, nel rispetto della 
normativa. Il personale docente deve essere fornito di abilitazione 
ed i contratti individuali di lavoro devono rispettare la contrattazio-
ne collettiva nazionale. Gli organi collegiali devono essere istituiti e 
funzionare secondo le regole di partecipazione democratica.

Dal punto di vista organizzativo e contabile deve essere attesta-
ta la titolarità della gestione, assicurata la disponibilità di locali, ar-
redi e attrezzature didattiche propri del tipo di scuola e conformi al-
le norme vigenti ed assicurata la pubblicità dei bilanci. 

Agli alunni delle scuole paritarie è assicurato un trattamento 
equipollente a quello degli alunni delle scuole statali14 e la frequenza 
delle scuole paritarie integra l’assolvimento del diritto-dovere all’i-
struzione e alla formazione. 

Il riconoscimento della parità legittima la scuola, se privata, a 
seguire un proprio orientamento culturale e di indirizzo pedagogi-
co-didattico, in attuazione del disposto costituzionale che afferma 
la piena libertà della scuola, indipendentemente dal conseguimen-

13  Ai sensi dell’art. 1 c. 4 della l. n. 62 del 2000, il riconoscimento ha efficacia 
dall’inizio dell’anno successivo a quello di presentazione dela domanda. 

14  Le scuole paritarie possono svolgere esami di idoneità per i loro alunni. 
Tuttavia il comma 3 dell’art. 2 bis della l. n. 27/06 esclude che le scuole paritarie 
possano fare sostenere esami anche “ad alunni che abbiano frequentato scuole non 
paritarie che dipendano dallo stesso gestore o da altro con cui il gestore abbia co-
munque comunanza d’interessi”. 
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to della parità, la scuola privata può seguire un proprio indirizzo 
ideologico, pedagogico culturale e\o religioso, tale da qualificarne 
il piano dell’offerta formativa. Quindi la scuola può essere legitti-
mamente ideologica e di tendenza anche se capace di assicurare il 
trattamento equipollente agli studenti, come previsto in Costitu-
zione.

La specifica ispirazione di carattere culturale e religioso de-
ve essere esplicitata nel POF, in modo che sia immediatamente 
percettibile alle famiglie ed agli alunni. L’adesione all’ideologia 
non può tuttavia costituire condizione discriminante per l’iscrizio-
ne degli alunni alla scuola. Infatti, la scuola paritaria deve essere 
“aperta a tutti” secondo quanto previsto dall’art. 34 Cost. Inoltre, 
la necessità che il trattamento degli alunni debba essere equipara-
to a quello degli alunni delle scuole statali ha indotto a prevedere 
la non obbligatorietà delle attività extra-curriculari che presuppon-
gono o esigono l’adesione ad una determinata ideologia o confes-
sione religiosa.

Per quanto riguarda la posizione dell’insegnante, la soluzione 
normativa appare leggermente diversa. Infatti, il legislatore pur 
ribadisce che l’insegnamento sia improntato ai principi di liber-
tà stabiliti dalla costituzione, tuttavia richiede di tener conto del 
progetto educativo della scuola. Il progetto educativo è proprio 
quanto emerge dal POF, che contiene quel profilo ideologico, cul-
turale e religioso che la scuola intende perseguire. Ne deriva che 
l’insegnante incontra un limite alla libertà di insegnamento che 
potrebbe trovare unica giustificazione nella libertà costituziona-
le della scuola. Il legislatore nel cercare un equilibrio tra libertà 
di insegnamento, che ha in sé il divieto di operare qualsiasi con-
dizionamento ideologico, e libertà della scuola ha dato assoluta 
prevalenza alla seconda, quasi a svuotare la stessa portata della 
libertà di insegnamento. È pur vero tuttavia che la libertà di inse-
gnamento è stata affermata per tutelare l’insegnante da ingerenze 
dei pubblici poteri. Nel caso di specie, il rapporto si pone sotto 
un profilo di natura privatistico ed assume connotazioni lavoristi-
che. Se è vero che lo stato è tenuto ad assicurare piena libertà agli 
istituti paritari ed un trattamento scolastico degli studenti equi-
pollente a quello degli alunni delle scuole statali, tuttavia non ha 
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alcun onere di intervenire per quanto riguarda il trattamento dei 
docenti15. 

Sotto altro punto di vista si deve ritenere che il limite alla libertà 
dell’insegnamento per i docenti delle scuole non statali sia giustifi-
cato in via prioritaria dall’esigenza di rispettare le scelte dei genitori 
nell’individuazione del progetto educativo cui aderire per l’istruzio-
ne dei figli, espressione del diritto di cui all’art. 30 Cost.16.

La l. n. 62/00, nel disciplinare le scuole paritarie ha inteso su-
perare definitivamente il modello di giustapposizione tra istruzione 
statale e non statale, costituita dalle scuole pareggiate, parificate ed 
in convenzione che, nel XX secolo aveva inteso sostituire il regime 
di separazione tra scuola pubblica e scuola privata, proprio del IX 
secolo. Oggi quindi, in attuazione del dettato costituzionale che pre-
vede la presenza di scuole statali e scuole paritarie nella organizza-
zione del servizio di istruzione, emerge la volontà di realizzare quel 
“modello pluralistico integrato”17, che esclude sia il monopolio sta-
tale sia la sola presenza della scuola privata. 

Secondo il legislatore scuole statali e paritarie costituiscono il 
sistema nazionale di istruzione, concorrono all’adempimento di una 
funzione di interesse generale ed offrono un servizio pubblico og-
gettivamente inteso, in quanto il trattamento giuridico dei loro alun-
ni è equiparato. Addirittura, con un espediente linguistico, l’art. 1 

15 Così TAR Sicilia Catania, sez. III, 17 marzo 2003, n. 482, in Foro amm. 
TAR 2003, 1107, che ha affermato che “il legislatore non è obbligato a valutare il 
servizio dei docenti prestato presso istituti non statali legalmente riconosciuti alla 
stessa stregua del servizio prestato presso istituti statali”.

16  FraCChia F., Il sistema educativo di istruzione e formazione, cit. 92, evi-
denzia che i limiti alla libertà di insegnamento non sarebbero preposti per assicura-
re il conseguimento dell’obiettivo formativo previsto dalla scuola ma per la necessi-
tà di rispettare la personalità dei discenti attraverso la scelta diretta o indiretta (da 
parte dei genitori) della scuola. Se è sicuramente vero che la Costituzione richieda 
un bilanciamento tra la libertà di insegnamento e tutela del diritto alla scelta edu-
cativa soprattutto nella scuola paritaria e quindi dei diritti di cui agli artt. 33 e 30 
Cost. rimane che anche la libertà della scuola è costituzionalmente tutelata. Pertan-
to, non si può escludere che il limite alla libertà di insegnamento trovi concorrente 
giustificazione anche nell’obiettivo specifico che si propone la scuola paritaria, qua-
le formazione sociale. 

17  Cfr. Corte cost. sent. 19 giugno 2007 n. 220, in Giur. cost. 2007, 3: Lo 
stesso principio in TAR Lazio Roma, sez. III, 19 settembre 2005, n. 7202, in Foro 
amm. TAR 2005, 9 2853.
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c. 635 l. 296/06 afferma che le scuole paritarie svolgono una “fun-
zione pubblica” ed attribuisce loro maggiori finanziamenti18. È evi-
dente però, che non svolgono propriamente una pubblica funzione, 
ma sono funzionali a realizzare un interesse generale. Offrono una 
attività che ha la natura del servizio, rivolto alla generalità degli in-
dividui, perchè “aperte a tutti”. La qualificazione della scuola priva-
ta come servizio pubblico “a disposizione della famiglia” emerse nel 
programma della Democrazia cristiana per la nuova costituzione del 
24-27 aprile 194619.

Rispetto però al servizio pubblico, così come offerto dalle scuo-
le statali, le scuole paritarie hanno connotazioni peculiari. L’offer-
ta, che può essere ideologicamente orientata, è diversa per natura 
e caratteristiche rispetto a quella della scuola statale, che, invece, 
si configura come scuola necessariamente pluralista al proprio in-
terno20. Le scuole private paritarie sono ideologicamente orientate, 
non vi è il pluralismo nella scuola. Infatti, l’art. 33 Cost. ne garanti-
sce la libertà e la stessa l. n. 62 del 2000 prevede espressamente che 
alle scuole paritarie è assicurata piena libertà per quanto concerne 
l’orientamento culturale e l’indirizzo pedagogico-didattico e che l’e-
ventuale ispirazione di carattere culturale o religioso può e comun-
que deve risultare dal progetto educativo. In via di prima approssi-
mazione, le scuole paritarie non sono finanziate direttamente dallo 
stato ed offrono una attività a pagamento, trasferendo l’onere dei 
costi sugli alunni. Rispetto a queste infatti, la costituzione pone lo 
stato in posizione di neutralità sotto il profilo economico21. 

Il principio della parità scolastica investe la conformazione del 
servizio scolastico e la compartecipazione di soggetti privati con pa-
ri dignità ed equivalente effetto formativo all’erogazione al pubblico 
servizio medesimo. Pur in mancanza di limiti espliciti, individuati nel-
la Carta costituzionale, è ammesso l’intervento pubblico regolatore, 

18  Sull’evoluzione, le caratteristiche e le problematiche, cfr. Sandulli A., Il si-
stema nazionale di istruzione, cit. 

19  Cfr. Atti e documenti della Democrazia Cristiana, 1943-1959, Roma, s.d. 
1959, CaSSeSe S., La scuola: ideali costituenti e norme costituzionali, in L’ammini-
strazione dello Stato, Milano 1976, pp. 229-230. 

20  Si rinvia a quanto esposto sub. 1).
21  Si rinvia a quanto si va ad esporre oltre, in relazione al problema dei finan-

ziamenti.
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purché la disciplina sia definita con legge, sia diretta alla cura di inte-
ressi generali strettamente correlati al diritto all’istruzione ed alle sfe-
re ad essi connesse e non snaturi la libertà della scuola. Proprio per-
ché la scuola paritaria è chiamata a svolgere una funzione di interesse 
generale, il legislatore interviene affinché non sia socialmente danno-
sa o pregiudichi l’effettività del diritto all’istruzione. Lo stesso obbli-
go dell’esame di stato, di cui all’art. 33 Cost., pur nato per l’accesso 
alle professioni, garantisce il pieno rispetto degli obiettivi formativi 
individuati dalle norme generali sull’istruzione, mediante verifica sui 
risultati dei discenti e per accertare la serietà degli studi durante i di-
versi cicli di istruzione22. Il fatto che si tratti di un “esame di stato” è 
l’espressione di un imparziale controllo su tutte le scuole statali e non 
statali, in modo da garantire in concreto un trattamento equipollente 
agli alunni, attraverso un metodo trasparente, disciplinato e tutelato 
dalle garanzie costituzionali di cui all’art. 97 Cost. La scuola paritaria, 
quindi, non rileva come impresa, quando è sede di esami idonei a fare 
conseguire i titoli di studio e non può vantare alcuna pretesa intesa ad 
ammettere a sostenere l’esame tutti coloro che ne facciano richiesta, 
pur non essendo “alunni”23. Se si guarda comunque dal punto di vista 
della capacità della scuola paritaria di rilasciare titoli di studio e quin-
di si considera l’effetto ed il risultato finale dell’attività, si può ravvi-
sare identità con quella statale, con la conseguenza che le scuole pari-
tarie sono, legittimamente e necessariamente, sottoposte ai processi di 
valutazione nazionale, secondo gli stessi standard applicati alle scuole 
statali24. Già le scuole legalmente riconosciute e pareggiate venivano 
assimilate alle scuole statali quanto alla piena validità degli studi ed 
al trattamento del personale docente e, considerato il penetrante con-
trollo pubblico la Corte costituzionale ha ritenuto che lo stato iden-
tificasse in esse quelle stesse finalità perseguite dalle scuole statali25. 

22  A ben vedere però, l’art. 33 c. 5 della Cost. è stato introdotto prima di tut-
to per l’accesso alle professioni. La stessa Corte costituzionale che ha rilevato come 
sia necessario un accertamento preventivo, che assicuri ai consumatori ed ai com-
mittenti la conoscenza e competenza del professionista: cfr. Corte cost., sent. n. 77 
del 7 luglio 1964, in www.cortecostituzionale.it; Corte cost., sent. n. 83 del 27 mar-
zo 1974, in www.cortecostituzionale.it.

23  Cfr. Corte cost. sent. 19 giugno 2007 n. 220, cit. 
24  Cfr. Corte cost. sent. 19 giugno 2007 n. 220, cit. 
25  Corte costituzionale, 18 febbraio 1988, n. 180, in Giur. cost. 1988, I, 657.
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Tuttavia, rispetto al servizio pubblico, così come offerto dalle 
scuole statali, le scuole paritarie hanno connotazioni peculiari, so-
prattutto se private: sono ideologicamente orientate e negano il plu-
ralismo nella scuola. L’offerta è diversa per natura e caratteristiche 
rispetto a quella della scuola statale, che, invece, si configura come 
scuola necessariamente pluralista al proprio interno. 

Inoltre, in via di prima approssimazione, le scuole paritarie non 
sono finanziate direttamente dallo stato ed offrono una attività a pa-
gamento, trasferendo l’onere dei costi sugli alunni. Rispetto a queste 
infatti, la costituzione pone lo stato in posizione di neutralità sotto 
il profilo economico. 

La scuola paritaria quindi non è sostitutiva di quella statale: tale 
argomento rafforza ulteriormente la lettura dell’art. 33 c. 2 nel sen-
so di ritenere un obbligo dello Stato di istituire scuole, così configu-
rando uno stato necessariamente “gestore”. 

Né d’altra parte si può affermare che lo Stato possa esercitare la 
funzione tramite le scuole paritarie, così come impropriamente vor-
rebbe il legislatore, proprio perché l’esercizio della funzione avviene 
mediante l’esercizio di un potere e quindi in posizione di suprema-
zia. La scuola paritaria quindi, rappresenta un diverso modo d’esse-
re dell’offerta formativa, che si affianca a quella statale. 

Il fatto che la costituzione individui uno stato “necessariamen-
te gestore”, che garantisca continuità “istituzionale” conduce anche 
ad escludere che la scuola paritaria possa ricondursi propriamente 
al modello della sussidiarietà orizzontale di cui all’art. 118 Cost. 26. 
L’art. 118 prevede che la repubblica promuova le attività dei priva-
ti: intervento incentivante, che comunque nella fattispecie non po-
trebbe avvenire attraverso l’erogazione di finanziamenti. Tuttavia, la 

26  Cfr. FraCChia F., Sussidiarietà ed istruzione, in PizzoFerrato A., CaStiglio-
ne V., Diritti sociali e riforme costituzionali, Padova, 2007, 129. Per una disami-
na sul punto, anche con riferimenti di dottrina, De MarCo E., Diritto allo studio, 
libertà di insegnamento e di ricerca, in Santaniello G., Trattato di diritto ammi-
nistrativo, vol. XXXIX, De MarCo E. (a cura di), La pubblica istruzione, Padova, 
2007, 64 ss. Sul tema, seppure più orientato al principio di autonomia scolastica, 
cfr. Morzenti Pellegrini R., L’autonomia scolastica: tra sussidiarietà, differenzia-
zioni e pluralismi, cit. Sulla sussidiarietà orizzontale e sulla connessione con la sus-
sidiarietà verticale, cfr. AlbaneSe A., Diritto all’assistenza e servizi sociali, Milano, 
2007, 126.
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Corte costituzionale27, chiamata a decidere sulla questione di legitti-
mità costituzionale relativa alla normativa sugli esami di stato, pro-
mossa in relazione anche all’art. 118 Cost., non ha escluso l’applica-
bilità di questa norma alle scuole paritarie, ma si è limitata ad affer-
mare che la norma costituzionale non potrebbe legittimare le scuole 
paritarie a pretendere che presso la stessa istituzione possano essere 
eseguiti esami di stato a beneficio di chiunque chieda di svolgerli.

Il sistema nazionale di istruzione, si presenta pertanto non omo-
geneo con la conseguenza che tra scuola statale e scuola istituita da 
un ente o da un privato non può esservi vera e propria concorrenza. 
Gli interventi si pongono su due piani diversi ed il servizio assume 
connotati diversi.

Sul territorio italiano possono essere istituite anche scuole 
straniere, dirette ad offrire un programma di studi coerente con 
i programmi del paese di origine. Nascono come scuole non pari-
tarie ai sensi dell’art. 1-bis della l. 27/06 e sono sottoposte ad ap-
posite autorizzazioni ministeriali, che svolgono anche successiva-
mente attività di vigilanza, sia per quanto riguarda l’agibilità delle 
strutture che i programmi svolti. La scuola straniera deve comun-
que assicurare ai propri studenti l’apprendimento anche della lin-
gua italiana, lo svolgimento di esami presso le scuole statali o pa-
ritarie, fatta salva la possibilità di partecipare ad esami proprio 
dell’ordinamento straniero. Le scuole aperte da operatori di stati 
dell’Unione Europea, seppure soggette a controlli successivi, sono 
sottoposte ad un regime di dichiarazione inizio attività e non di au-
torizzazione, in considerazione di una adesione comune degli sta-
ti membri a valori fondanti gli ordinamenti democratici (art. 366 
dlgs. 297/94 e D.P.R. 389/94). 

A fronte della tutela dei diritti individuali dei singoli operatori, 
non è configurabile un “mercato unico” dell’istruzione, quanto piut-
tosto diverse offerte di servizi di istruzione, in relazione alla natura 
statale e non statale delle istituzioni e, tra queste, alla natura parita-
ria o non paritaria, straniera comunitaria e non comunitaria. 

La comunità europea individua tra i principi di cui all’art. 149 
del Trattato quello di assicurare la circolazione e lo scambio di in-

27  Cfr. Corte cost. sent. 19 giugno 2007 n. 220, cit. 
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segnanti e studenti e quindi assicurare la mobilità anche intraco-
munitaria, per cui la normativa interna non può costituire ostacolo 
alla libertà di stabilimento e di circolazione di chi opera nel setto-
re istruzione. Non ha subito però contestazioni la disciplina nazio-
nale che prevede che chiunque presti servizio nella scuola statale, 
dovrà rispettare le norme che ne disciplinano la funzione e l’orga-
nizzazione, purchè in concreto non precluda l’accesso all’insegna-
mento28.

3.  L’intervento pubblico finanziatore

Già è emerso che la nostra Carta costituzionale, prevede un in-
tervento di spesa per l’istruzione, ma ne pone degli evidenti limiti: 
la scuola obbligatoria è gratuita, ma la gratuità non copre le attività 
non caratterizzanti le prestazione; il diritto allo studio deve essere 
reso effettivo, ma solo per i capaci ed i meritevoli in condizioni eco-
nomiche disagiate attraverso l’espletamento di concorsi per l’asse-
gnazione dei fondi stanziati; l’istituzione delle scuole non statali de-
ve avvenire senza oneri per lo stato. 

Tuttavia pur a fronte di tali previsioni costituzionali, l’interven-
to pubblico per la promozione della istruzione ha assunto forme di 
finanziamento anche indiretto. 

L’art. 91 della l. n. 289 del 2002, aveva previsto un finanzia-
mento ai datori di lavoro per l’istituzione di servizi di asilo nido e 
micro nido nei luoghi di lavoro. La norma è stata dichiarata costitu-
zionalmente illegittima per violazione del riparto costituzionale del-
le competenze, né la prospettazione era stata sollevata nel senso del-
la legittimità dei finanziamenti29. 

L’art. 2 c. 7 della l. n 289/02 (legge finanziaria per il 2003) ha 
previsto l’erogazione di un contributo a rimborso parziale delle spe-
se sostenute per l’iscrizione nelle scuole private, per ridurre gli one-
ri sopportati dalle famiglie con residenza fiscale in Italia a seguito 
dell’iscrizione di loro componenti a scuole paritarie dell’obbligo e 

28  Cfr. TAR Lazio, Roma sez. III, 02 marzo 2006, n. 331, cit. 
29  Cfr. Corte cost. sent. n. 320 del 5 novembre 2004, in Giur. cost. 2004, 6. 
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superiori30. In questo quadro si colloca il decreto del MIUR del 28 
luglio 2005 con cui sono stati implementati i contributi alle famiglie, 
indipendentemente dal reddito, per le spese sostenute per l’iscrizio-
ne dei propri figli alle scuole paritarie, sottoforma di “mini buono 
scuola”. 

L’erogazione dei buoni scuola costituisce una tipologia di prov-
videnze erogata agli studenti ed alle famiglie, per permettere loro la 
scelta della scuola, in un sistema nazionale dell’istruzione cui con-
corrono scuole statali e scuole nazionali che abbiano conseguito la 
parità. 

Non è propriamente lo strumento di cui all’art. 33 c. 4 per ga-
rantire agli alunni delle scuole non statali un trattamento equipol-
lente a quello degli alunni delle scuole statali. Infatti, l’applicazione 
dell’art. 33 c. 4 implica che la scelta sia già stata effettuata31, inve-
ce il buono scuola è erogato proprio per permettere la scelta della 
scuola. 

Il buono scuola si configura come erogazione agli alunni ed alle 
loro famiglie, che può assumere caratteristiche differenti32. Si posso-
no configurare diversi modelli.

Può essere elargito un buono di un valore uguale per tutti gli 
studenti della medesima età, che può essere scambiato contro il pa-
gamento totale e /o parziale della frequenza di una scuola statale e/o 
non statale, scelta di genitori. I genitori, in tal caso, possono pagare 
una integrazione se lo desiderano, ma non sono rimborsati qualora 
non usino il buono.

È configurabile un buono di valore variabile in funzione del red-
dito dei genitori, senza possibilità di integrazioni. Si tratta di buo-
ni erogati a studenti con bisogni particolari – handicappati, studenti 
con difficoltà di apprendimento. 

30  Con successivi decreti ministeriali sono state determinate le quote di rim-
borso: cfr. D.M. 31 marzo 2004 per l’importo del contributo relativamente all’an-
no scolastico 2003-2004 e D.M. 30 marzo 2006 relativamente all’anno scolastico 
2005-2006. Si precisa che l’art. 2 c. 7 è stato modificato dall’articolo 13 del D.L. 
24 giugno 2003, n. 147.

31  Può invece ricondursi all’art. 33 c. 4 la problematica della fornitura gratu-
ita di libri di testo su cui già si è detto. 

32  Si riporta lo schema da AShwort J., PappS I., ThomaS B., Increased Paren-
tale Choice?, IEA Education Unit, London 1998.
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Differente è il buono di valore variabile che tiene conto del red-
dito dei genitori e dei bisogni educativi degli studenti, al quale i ge-
nitori sono liberi di apportare una integrazione. 

Una ulteriori ipotesi è costituita dal buono di valore uguale per 
tutti gli studenti della medesima età, indipendentemente dal reddito 
dei genitori o da altra circostanza, non suscettibile di integrazione. 

Un altro strumento, analogo ai buoni scuola è costituito dai 
punti istruzione, che i genitori possono negoziare nella scuola da lo-
ro scelta. I punti non avrebbero il medesimo valore ma varierebbero 
a seconda dei tipi di istruzione scelta. Si connotano per la loro mag-
giore flessibilità, in quanto possono essere utilizzati in tempi diffe-
renti ed in funzione di specifici bisogni. 

Si tratta quindi di strumenti che intervengono sui bisogni delle 
famiglie e dei loro figli, assumendo connotazione anche assisten-
ziale e di riequilibrio sociale, in relazione all’esercizio del diritto 
all’istruzione. A ben vedere tuttavia, tali erogazioni possono di fat-
to tradursi in finanziamenti indiretti alla scuola privata, conside-
rato che presso dette scuole sono utilizzati. In tal modo la scuola 
non va a finanziarsi con le rette pagate dagli alunni, ma con dana-
ro pubblico. 

In Italia, si è assistito all’uso di tale strumento. In particolare le 
regioni, in forza delle funzioni delegate con il D.P.R. 616\77, sono 
intervenute nell’esercizio della loro competenza in materia di assi-
stenza scolastica e nell’ambito delle risorse disponibile, sono inter-
venute per migliorare la situazione scolastica degli alunni, per ren-
dere possibile o comunque agevolare ed incrementare le loro atti-
vità di studio e formazione33. Un ulteriore impulso è poi derivato 

33  Cfr. corte cost. sent. n. 250 del 23 luglio 1974, in Giur. cost., 1974, 1437, 
con cui è stata dichiarata l’illegittimità costituzionale di una norma della provincia 
di Trento che riconosceva il prestito d’onore per studenti universitari- per provincia 
di Trento e Bolzano era competenza esclusiva. L’assistenza scolastica era tra le ma-
terie attribuite alla competenza legislativa regionale concorrente ai sensi dell’origi-
naria formulazione dell’art. 117 Cost. ed era tra le funzioni trasferite con il D.P.R. 
616/77. Con la decisione, la Corte costituzionale precisa che l’assistenza scolastica 
è altresì materia diversa dalla assistenza sociale, che invece si concreta nelle presta-
zioni a favore di coloro che si trovano in condizione di bisogno rispetto alle necessi-
tà dell’esistenza, prescindendo da qualità o situazioni personali e non in specifiche 
prestazioni relative a settori qualificanti. Cfr. anche Corte cost. sent. 16 febbraio 
1982, n. 36, in Giur. cost. 1982, I, 291.
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dall’art. 138 c. 1 lett. e) del dlgs. 112/98 che ha delegato le all’ero-
gazione di contributi a scuole non statali34.

A titolo esemplificativo, la Regione Toscana, dopo avere dispo-
sto una serie di interventi per l’esercizio del diritto allo studio, attra-
verso contributi per il servizio di trasporto, di mensa e per l’acquisto 
di libri (art. 2 LR n. 53/81), ha previsto interventi sotto forma di as-
segni di studio a studenti in condizioni economiche svantaggiate, in-
dipendentemente dalla frequenza alle scuole statali o paritaria (cfr. 
art. 7 della LR 32/2002).

La regione Emilia Romagna, nel corso del 1994, su iniziativa dei 
comuni di Bologna e Reggio Emilia, introdusse in via amministra-
tiva un finanziamento a favore delle scuole materne private, previa 
stipula di apposite convenzioni. Con la LR 52/95 veniva previsto 
un aiuto finanziario a sostegno di comuni che avessero attivato con-
venzioni finalizzate al sostegno di scuole private di infanzia, nell’in-
tento di “realizzare un sistema integrato delle scuole dell’infanzia 
basato sul progressivo coordinamento e sulla collaborazione fra le 
diverse offerte educative”35. Successivamente, la regione interveniva 
nuovamente sulla materia con legge regionale 25 maggio 1999, n. 
10 recante “Diritto allo studio e all’apprendimento per tutta la vita e 
qualificazione del sistema informativo integrato”, per realizzare un 
“sistema formativo integrato per il diritto allo studio” composto da 
scuole statali e non statali, ed ha previsto l’attribuzione di assegni di 
studio a parziale copertura delle spese di acquisto di libri di testo, 

34  Per una ricostruzione, cfr. Cimbalo G., Gli interventi legislativi regionali 
sulla «parità» tra recepimento del d.lgs. n. 112 del 1998 e applicazione della legge 
n. 62 del 2000, in AA.VV., Europa delle Regioni e confessioni religiose, a cura di 
G. Cimbalo, Torino, 2001, 124.

35  In relazione a questa vicenda fu sollevato un ricorso innanzi al TAR Emilia 
Romagna, Bologna, che con ordinanza sez. II, 01 aprile 1997, in Giust. civ. 1998, 
I,2377 con nota Bonamore, cit. sollevò questione di legittimità costituzionale, in 
considerazione del fatto che gli interventi riguardavano la scuola materna, grado 
preparatorio dell’istruzione elementare, quindi concernente l’istruzione e deman-
data all’intervento unitario dello Stato. La questione fu dichiarata inammissibile 
dalla Corte costituzionale, con la sent. 12 marzo 1998 n. 67. Il TAR Emilia-Roma-
gna con ordinanza n. 1 del 21 aprile 2000, rimetteva nuovamente la questione di 
legittimità costituzionale della stessa legge e la Corte con ordinanza n. 346 del 6 
novembre 2001, in Giur. cost. 2001, 6, ne ha dichiarato la manifesta inammissibili-
tà. Analoga questione è stata nuovamente sollevata con l’ord. 10 marzo 2008, e la 
Corte costituzionale ha dichiarato l’inammissibilità del ricorso. 
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di iscrizione e di frequenza a scuole statali e non statali, da erogar-
si in favore di studenti versanti in condizioni economiche disagiate. 
Quindi con la LR 08/08/2001, n. 26 pur non utilizzando più l’e-
spressione di sistema integrato di fatto lasciava esplicitato tale con-
cetto, richiamando le “scuole dell’infanzia del sistema nazionale di 
istruzione”: 

La legge del Piemonte n. 61 del 1996 ha previsto l’erogazione 
di contributi ai comuni per il funzionamento delle scuole materne 
non statali, stanziando fondi aggiuntivi rispetto a quelli già previsti 
per l’assistenza scolastica. Il finanziamento veniva erogato sulla ba-
se di stipula di convenzioni con i comuni. Quindi la LR 10/03 ai fini 
dell’esercizio del diritto alla libera scelta educativa” ha previsto fi-
nanziamenti con buoni scuola a rimborso delle spese sostenute dal-
le famiglie. La l. n. 10 del 2003 è stata abrogata dalla LR n. 28 del 
2007, che ribadisce l’impianto in quanto disciplina l’istruzione, il di-
ritto allo studio e alla libera scelta educativa prevedendo erogazione 
di finanziamenti agli studenti delle scuole statali e paritarie oltre a 
prevedere l’erogazione di contributo alle scuole paritarie dell’infan-
zia e favorire, anche attraverso la stipula di convenzioni, per garan-
tire il funzionamento delle scuole dell’infanzia paritarie non dipen-
denti da enti locali territoriali. 

Con la LR n.14 del 1991( e s.m.i), il Friuli Venezia Giulia ha 
previsto erogazione diretta di assegni di studio per il rimborso par-
ziale delle spese sostenute dagli iscritti alle scuole non statali, pari-
ficate o legalmente riconosciute, riconducendo espressamente l’in-
tervento all’art. 33 c. 4 Cost, per assicurare l’equipollenza di tratta-
mento tra gli alunni, così accogliendo una interpretazione della nor-
ma costituzionale intesa ad incidere su un piano anche economico. 

La Liguria, con la LR n. 15 del 2006, ha previsto forme di so-
stegno diretto a scuole paritarie per l’infanzia, oltre all’erogazione 
di borse di studio da assegnarsi alle famiglie a rimborso di quanto 
pagato per a titolo di iscrizione e contributi, per la frequenza sco-
lastica. Le borse di studio, determinate in relazione delle risorse di-
sponibili, sono erogate nella misura massima del 70% delle spese 
sostenute e sulla base di una graduatoria decrescente e differenziata 
tenuto conto della incidenza percentuale delle spese scolastiche sul 
reddito della famiglia. È evidente che la misura vuole intervenire per 
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rendere possibile la scelta della scuola alle famiglie, quando le loro 
condizioni reddituali non permettono il pagamento della retta. 

Tale modello era già stato adottato dalla Regione Lombardia 
(art. 4 LR 1 del 2000). Da ultimo la Regione Lombardia ha istituito 
un sistema di “dote scuola” e “dote formazione”, ai sensi della l.R. n. 
19 del 6 agosto 2007, nell’esercizio della potestà concorrente in ma-
teria di istruzione e la potestà esclusiva in materia di istruzione e for-
mazione professionale. In tale ambito ed anche al fine di rimuovere 
gli ostacoli economici che impediscono la scelta dei percorsi educa-
tivi e la dispersione scolastica, ha previsto l’erogazione di buoni e 
contributi alle famiglie, indipendentemente dall’iscrizione dei loro 
figli a scuole statali o paritarie, pubbliche o private. Attraverso la do-
te scuola, il contributo versato dalla regione è diretto al sostengo al 
reddito per gli studenti meno abbienti, al fine della loro permanenza 
nel sistema scolastico, al sostegno della libertà di scelta della scuola, 
a favore degli studenti che frequentano scuole paritarie, sia per il ci-
clo obbligatorio sia per il periodo di adempimento dell’obbligo for-
mativo; per chi sceglie la istruzione e formazione professionale; per 
gli studenti capaci, meritevoli e privi di mezzi e per i disabili, al fine 
di favorire una formazione personalizzata anche nella scuola parita-
ria. La “dote formazione” è costituita dall’insieme delle risorse desti-
nate alla persona per garantirle la possibilità di rafforzare le proprie 
competenze e aumentare le opportunità professionali, permettendo 
l’accesso a servizi di formazione all’interno del sistema di istruzione 
e formazione Professionale regionale per aggiornarsi, acquisire nuo-
ve conoscenze e abilità, rimanere competitivi nel mercato del lavoro. 

Orbene, questi strumenti non possono però non tenere conto 
dei vincoli costituzionali che attengono gli interventi finanziari per 
favorire l’esercizio del diritto all’istruzione ed allo studio. Devono 
rispettare il criterio di neutralità rispetto alla scelta della scuola, per-
ché altrimenti non si configurano come misure di assistenza scolasti-
ca, ma di “assistenza alla scuola (paritaria)”. la scuola paritaria, in 
quanto scuola non statale, deve sovvenzionarsi da sola. Poiché però 
la scuola paritaria ha rette superiori a quelle della scuola statale, per 
permettere a tutti pari condizioni di accesso al sistema scolastico, si 
prevedono provvidenze a favore degli alunni e delle famiglie. Inter-
venti di tale natura sono sicuramente compatibili con il dettato co-
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stituzionale, purchè non si traducano in finanziamenti indiretti alla 
scuola paritaria36. 

Il rischio è in concreto evidente se si considera che gli alunni e 
le famiglie spendono il danaro ricevuto dallo stato nella scuola pari-
taria. In tal modo, la scuola paritaria viene finanziata indirettamente 
con danaro pubblico. A ben vedere il danaro - una volta riconosciuto 
il diritto della famiglia a percepirlo- è danaro privato37. Tuttavia, nel 
caso di specie rimane il vincolo di destinazione all’uso di tale dana-
ro, al punto che la famiglia non ha alcuna libertà nel scegliere come 
spenderlo. Per l’effetto, il privato, fruitore della scuola non statale 
diventa lo strumento per sovvenzionarla, indirettamente.. 

Neppure vale sostenere che l’art. 33 Cost. individua nello stato 
il soggetto che non può sopportare oneri aggiuntivi per il funziona-
mento delle scuole diverse dalle proprie, proprio perché non utilizza 
il termine “repubblica”. Infatti, la norma costituzionale si traduce in 
un principio fondamentale in materia di istruzione che vincola la legi-
slazione regionale, così da vietare oneri finanziari a carico dei bilanci 
pubblici. L’intervento finanziario deve quindi rimanere del tutto neu-
trale rispetto alla scelta della scuola. Dalla lettura del dettato costitu-
zionale, non può neppure distinguersi tra scuola dell’obbligo e scuola 
non obbligatoria, in quanto lo Stato è costituzionalmente tenuto ad 
istituire scuole di ogni ordine e grado, non rilevando la obbligatorie-
tà del ciclo scolastico. In relazione a questo profilo tuttavia, potrebbe 
essere effettuato un discorso diverso qualora in un ambito territoriale 
venga a mancare l’offerta di un servizio scolastico. D’altra parte, co-
me già esposto, l’art. 33 c. 2 pone a carico dello stato il dovere costi-
tuzionale di istituire scuole di ogni ordine e grado per garantire l’e-
sercizio del diritto ad essere istruiti. L’inadempimento di tale obbligo, 
che si manifesta in mancanza di strutture idonee ad accogliere “tutti”, 
impone allo stato di intervenire per assicurare in concreto che la scuo-
la, di ogni ordine e grado – quindi non solo la scuola dell’obbligo – sia 

36  La distinzione tra intervento a favore degli alunni ed intervento a favore 
della scuola è stata fatta già dalla sentenza della Corte cost. 30 dicembre 1994, n. 
454, in Rass. dir. civ. 1995, 386 cit.

37  Si pensi ad esempio allo sgravio fiscale per spese di iscrizione a scuole pa-
ritarie. In questi casi è più evidente che si tratti di danaro privato, anche se di fatto 
si assiste alla rinuncia alla pretesa tributaria da parte dello stato. 
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aperta a tutti. Fermo restando che le risorse statali dovrebbero essere 
necessariamente destinate alla istituzione di scuole, in via tempora-
nea potrebbe ritenersi costituzionalmente necessaria la sottoscrizione 
di convenzioni, anche con gli enti locali competenti: la continuità del 
servizio prevarrebbe sul divieto di interventi economici dello stato. 
Ma anche in tale circostanza, il finanziamento convince poco: lo stato 
avrebbe comunque una spesa anche con la convenzione laddove inve-
ce dovrebbe utilizzare il danaro per l’istituzione di scuole o anche di 
corsi appositi in scuole statali già esistenti.

Quando poi i finanziamenti si configurano come strumenti per 
permettere l’esercizio del diritto allo studio, devono rispettare i vin-
coli di cui all’art. 34 Cost., ovvero devono essere ridistribuiti secon-
do i criteri della capacità e meritevolezza, oltre che i parametri rela-
tivi al reddito. Soltanto quando propriamente attengono l’assistenza 
scolastica possono legittimamente tenere conto delle sole condizioni 
reddituali. Ed allora possono ritenersi compatibili con il dettato co-
stituzionale solo gli interventi a sostegno del diritto allo studio ed a 
sostegno della famiglia che non si traducano in finanziamenti indi-
retti alla scuola non statale38. 

4.  La questione del finanziamento alle scuole non statali 

La scelta del costituente di riconoscere espressamente la liber-
tà di istituire scuole anche da parte di soggetti diversi dallo Stato, 
pur “senza oneri per lo stato”, sembra essere scaturita non tanto 
da un approfondito dibattito, quanto piuttosto dall’esigenza di tro-
vare un equilibrio tra “autonomia della società civile ed interesse 
generale”39. 

38  La distinzione tra intervento a favore degli alunni ed intervento a favore 
della scuola è stata fatta già dalla sentenza della Corte cost. 30 dicembre 1994, n. 
454, in Rass. dir. civ. 1995, 386 cit.

39  Così, CriSaFulli V., La scuola nella Costituzione, in Riv. Trim. diritto pub-
blico, 1956, 56. Sul carattere compromissorio della formula e sulle conseguenze in-
terpretative che ne derivano, intese a trovare spazio per legittimare un sovvenziona-
mento pubblico, anche attraverso assegni alle famiglie, cfr. Calamandrei P., Difen-
diamo al scuola democratica, Discorso pronunciato al III Congresso dell’Associa-
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Legittimare sovvenzioni implicava un contegno dello Stato nel 
senso di riconoscere la “necessità” delle scuole non statali, con il ri-
schio di far venir meno la propria funzione educativa. In definitiva 
un primo timore era quello che lo stato delegasse ad altri uno dei 
propri compiti, con pregiudizio per la libertà nella scuola ed il plu-
ralismo. Inoltre, si rappresentava il rischio che la scuola privata, 
proprio a causa delle sovvenzioni, diventasse “un campo di passioni 
politiche”40. Sotto il profilo fattuale e considerato l’esperienza del-
le scuole private cattoliche, si rifletteva sul fatto che le sovvenzioni 
avrebbero fatto nascere una situazione di effettivo privilegio, per-
ché già la scuola cattolica non era onerata dalla spesa dell’insegna-
mento, considerato che in esse insegnavamo sacerdoti, non retribu-
iti. Emergeva altresì, l’argomento – forse più concreto – riferito alla 
evidente difficoltà finanziaria di uno stato, da un lato obbligato ad 
istituire scuole, dall’altro chiamato ad elargire sovvenzioni a scuole 
non statali: considerate le poche forze finanziarie, una simile scelta 
avrebbe determinato una dispersione delle risorse. Inoltre, dal pun-
to di vista letterale e logico-giuridico, l’espressione ha un significato 
univoco nell’escludere che la scuola di enti e di privati possa gravare 
sul bilancio dello stato. 

In presenza di questi fattori ostativi al sovvenzionamento, 
tuttavia venivano a manifestarsi esigenze di non introdurre un 
divieto dello stato ad elargire, rilevando che dette istituzioni co-
munque avrebbero concorso a finalità di rilevante importanza so-
ciale41. Il risultato finale è stato l’adozione di una formulazione 
che ha lasciato spazio anche a quella interpretazione che ammette 
che lo stato possa intervenire a favore dei privati, purché nessun 
istituto privato sorga con il diritto ad avere aiuti da parte dello 
stato, per cui la norma in definitiva prevederebbe una facoltà e 
non obbligo42. La locuzione utilizzata è stata introdotta per espri-

zione a difesa della scuola nazionale (ADSN), Roma, 11 febbraio 1950, in Scuola 
democratica, IV, suppl. al n. 2 del 20.3.1950, 6.

40  In dottrina Mortati C., Istruzioni di diritto pubblico, Padova 1962, 905, 
individuava nelle scuole paritarie e nelle scuole a sgravio una legittima eccezione al 
divieto di finanziamenti.

41  GronChi, Camera dei deputati, 1970, vol. II, 29.4.47 1283 ss.
42  L’emendamento infatti era stato suggerito dall’on. Corbino, che in tal modo 

aveva giustificato la proposta, Atti Assemblea Costituente, 3378. L’on. Codignolola 
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mere che nessun istituto privato sorgesse titolare di un diritto ad 
ottenere aiuti da parte dello stato, che tuttavia sarebbe stato fa-
coltizzato ad una diversa scelta, tenuto conto delle risorse dispo-
nibili. 

All’indomani della entrata in vigore della costituzione, si sono 
aperti dibattiti in dottrina in ordine alla portata normativa dell’e-
spressione43. A fronte del tenore letterale, riferito espressamente 
al momento istitutivo della scuola e quindi alla sola fase di avvio 
dell’attività, una dottrina ha ritenuto che fermo restando il divieto 
di finanziamenti per favorire il sorgere della scuola, la norma costi-
tuzionale lasciasse spazio ad interventi a favore di attività già avvia-
te44. Seguendo questo ragionamento, si è rappresentato che il divie-
to di finanziare le scuole non potesse estendersi alle scuole diverse 
da quelle statali che avessero ottenuto la parità45. A tale risultato è 
giunto chi ha voluto leggere che il trattamento assicurato agli alun-
ni delle scuole paritarie dovesse essere equipollente a quello degli 
alunni delle scuole statali anche sotto il profilo del trattamento eco-
nomico. Nulla invece in tal senso dice la norma costituzionale (art. 
33 c. IV) che evidentemente si riferisce al trattamento scolastico: 
all’apprendimento didattico ed al raggiungimento delle competenze 
e conoscenze per l’acquisizione del titolo di studio, fino al consegui-
mento dello stesso46. Sembrerebbe infatti condivisibile l’impostazio-
ne che la disposizione implichi un riconoscimento della qualità del 
servizio di istruzione erogato dall’istituzione scolastica paritaria né 

chiarì espressamente che l’intento dell’emendamento non fosse quello di impedire fi-
nanziamenti alle scuole cattoliche, Atti Assemblea Costituente, 3378.

43  Per una ricostruzione della “querelle”, cfr. Sandulli A., Il sistema naziona-
le di istruzione, Bologna, 2003, 300 ss. 

44  Lombardi G., La libertà della scuola nel quadro della Costituzione italia-
na, in Riv. Giur. Scuola, 1964, 624. Il divieto di erogare finanziamenti per l’avvio 
dell’attività sembrava giustificato dal rischio di non serietà dell’imprenditore. Inve-
ce, il finanziamento erogato durante l’esistenza della istituzione verrebbe giustifica-
to per effetto di una verifica in concreto della serietà della attività.

45  De Simone S., Pluralismo scolastico e scuola non statale, in Riv. giur. scuo-
la, 1971, 580, che ha ritenuto che sarebbe illusoria l’equipollenza di trattamento se 
la norma costituzionale non avesse inteso equiparare anche dal punto di vista eco-
nomico la posizione degli alunni. 

46  Cfr. RuSCello F., Scuole non statali e “trattamento scolastico equipollen-
te”, in Rass. Dir. Civ., 1999, 901.
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deteriore né inferiore a quello assicurato dalla scuola statale e quin-
di alla stregua di questo47.

Poco convincente è apparsa l’argomentazione che riflette sul-
la “doppia imposizione” per chi decida di iscrivere i propri figli al-
la scuola privata. La tesi partirebbe dalla considerazione secondo 
cui la famiglia che sceglie la scuola privata sarebbe obbligata sia 
come contribuente sia per la spesa diretta alla scuola48. A ben ve-
dere, la imposizione tributaria è giustificata dal dovere di contri-
buire alla spesa pubblica, in modo proporzionale alla propria ca-
pacità contributiva e non in relazione all’utilità specifica che deriva 
con la fruizione del servizio pubblico offerto49. Altri50 ha sostenuto 
che la parola “oneri” si riferisse a responsabilità e pesi per lo stato 
e non a “sovvenzioni, aiuti, finanziamenti”, quindi legittimi perché 
non esclusi. L’argomentazione appare debole, sia dal punto di vista 
letterale che dagli atti dell’Assemblea costituente. 

Partendo dalla affermazione per cui le scuole paritarie comun-
que offrono un servizio pubblico in quanto “si insegnano materie 
dei programmi statali e si rilasciano titoli di studio con valore lega-
le51” , si è altresì detto che la loro esistenza solleva lo stato dall’or-
ganizzazione di certa fetta di servizio scolastico e quindi, determi-
na una “non spesa”. Di conseguenza il finanziamento non costitu-
irebbe un onere aggiuntivo, ma un diverso modo di manifestare la 
spesa per l’istruzione. Un ulteriore argomento per giustificare un 
finanziamento diretto alla scuola paritaria consegue alla verifica se 

47  Cfr. T.A.R. Lazio Roma, sez. III, 22 febbraio 2007, n. 1552, in Foro amm. 
TAR 2007, 2 554, che richiama anche T.A.R. Lazio Roma, sez. III, 02 marzo 2006, 
n. 331.

48  Barilla G., Oltre le antiche guerre di religione, in Fl-Fondazione liberal, 
2000, p. 118.

49  Cfr. FalSitta G., Corso istituzionale di Diritto tributario, Padova, 2007, 
8-9; Adoninno P., Doppia imposizione, in Enc. giur. XII, Roma, 1989, 3.

50  Zangara V., I diritti di libertà della scuola, in Rass. Dir. Pubbl., 1959, 428, 
che ha affermato anche che “Se l’istituzione da parte di enti e di privati di scuole o 
di istituti di educazione rappresenta un aiuto allo Stato, un favorire l’adempimento 
dei suoi obblighi, le sovvenzioni statali alle scuole libere che siano riconosciute co-
me ausiliarie dello Stato, diventano automaticamente obbligatorie”.

51  Staderini F., La disciplina costituzionale della scuola privata con parti-
colare riferimento all’istruzione universitaria, in Rass. parl. 1972 p. 119, conside-
rando “il carattere pubblico della attività da esse esplicata ed il relativo interesse 
dello Stato”.
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la istituzione della scuola privata paritaria produca in concreto un 
effetto sgravante, ovvero quando la scuola paritaria assuma in con-
creto la funzione di sopperire a disfunzioni dell’apparato scolastico 
pubblico52. Quando l’effetto sgravante non si produce, l’art. 33 c. 
3 sembra costituire ostacolo al finanziamento pubblico diretto alle 
scuole. In ogni caso, seppure costituzionalmente tollerato, il finan-
ziamento non può essere preteso dalla scuola privata e lo Stato può 
sempre intervenire – anzi dovrebbe intervenire – con l’istituzione di 
una propria scuola. Tuttavia, è stato anche rilevato che l’argomen-
tazione secondo cui non utilizzando il servizio pubblico si farebbe 
risparmiare denaro pubblico sia del tutto inaccettabile, in quanto la 
destinazione è avvenuta nella misura massima possibile o comunque 
politicamente decisa53.

In concreto, oggi, la l. n. 62 del 2000 ha espressamente indivi-
duato le scuole paritarie come facenti parte del sistema nazionale di 
istruzione ed ha previsto lo stanziamento di fondi, da erogarsi attra-
verso un piano di spesa predisposto dalle regioni. La normativa non 
è stata toccata da pronuncia di illegittimità costituzionale che affer-
mi la sussistenza di una violazione costituzionale in presenza di in-
terventi statali a sostegno delle scuole private54. Anzi, la Corte costi-

52  Sandulli A., Il sistema nazionale di istruzione, Bologna 2003, 314, propo-
ne quale esempio il caso delle scuole materne.

53  Cfr. Bonamore, Illegittimità e incostituzionalità dei finanziamenti alle 
scuole private, in Giust. Civ., 1998, 9, 2377.

54  Con la sentenza n. 50 del 4 marzo 2008 la Corte costituzionale e ha dichia-
rato la illegittimità dell’art. 1 c. 635 della l. n. 296/2006 (finanziaria per il 2007) 
nella parte in cui nel disporre un incremento degli stanziamenti iscritti nelle unità 
previsionali di base «Scuole non statali» del Ministero della pubblica istruzione, ha 
previsto un finanziamento vincolato. La illegittimità è stata dichiarata per violazio-
ne degli artt. 117 e 119 Cost. considerato che la materia istruzione appartiene alla 
competenza legislativa concorrente, per cui lo stanziamento vincolato costituisce 
un intervento “ pervasivo, di ingerenza dello Stato tale da creare una sovrapposi-
zione delle politiche ed indirizzi statali su quelli locali, in Giur. cost. 2008, 2, 737. 
La Corte costituzionale è stata investita più volte della questione di legittimità co-
stituzionale sulla legge della Regione Emilia-Romagna 24 aprile 1995, n. 52 nella 
parte in cui ha previsto un sostegno finanziario direttamente a favore delle scuole 
d’infanzia private per contributi di spesa corrente e di investimento, per presunta 
violazione della libertà di insegnamento e della libertà di istituzione di scuole e isti-
tuti di educazione senza oneri per lo Stato, di cui all’art. 33, primo e terzo comma, 
Cost. In relazione a questa vicenda, sollevata in via incidentale, la Corte ha pronun-
ciato ord. n. 67 del 17 marzo 1998 con cui dichiarava la manifesta inammissibilità 
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tuzionale ha precisato normativa che detta le modalità di finanzia-
mento costituisce principio fondamentale della materia, valido per 
tutte le scuole paritarie inserite nel sistema nazionale di istruzione. 
Ha individuato nella necessità di rendere effettivo il diritto allo stu-
dio anche per gli alunni iscritti alle scuole paritarie la finalità della 
legge, con ciò chiarendo che non sarebbe un finanziamento diretto 
alle scuole private55. 

Il Consiglio di Stato56 ha rilevato che la statuizione di cui all’art. 
33. c. 3 della Cost. esclude che alla affermazione della libertà cor-
risponde un diritto degli operatori scolastici privati, ad ottenere fi-
nanziamenti pubblici, ma non può escludere che lo Stato decida di 
perseguire le finalità istituzionali avvalendosi di strutture private e 
quindi concedere a queste il medesimo trattamento riservato al set-
tore pubblico. La vicenda tuttavia riguarda le cd. “scuole in conven-
zione” e prevedeva concessione di agevolazione a favore degli stu-
denti. 

In concreto, la l. n. 62/00 ha previsto lo stanziamento di fon-
di, da erogarsi attraverso un piano di spesa predisposto dalle re-
gioni, cui ai sensi dell’art. 138 del dlgs. n. 112 del 1998 è stata 
delegata la funzione di erogazione di contributi a scuole non sta-
tali57. Sembra che detta funzione debba essere esercitata quindi 
nella attuazione della l. n. 62 del 2000 e quindi dei fondi stanzia-
ti a livello statale. Dal punto di vista del riparto delle competen-
ze costituzionali si potrebbe ritenere che oggi, la Regione possa 
integrare con risorse aggiuntive, purchè nel rispetto del divieto 
di cui all’art. 33 c. 5 Cost. Infatti, la regione, in quanto soggetto 

della questione, in Giur. cost. 1998, 697; ordinanza n. 346 del 2001 con cui dichia-
rava la manifesta inammissibilità anche di tale questione, in Giur. cost. 2001, 6, e 
con la sent. n. 38 del 13 febbraio 2009, ha dichiarato nuovamente l’inammissibilità 
della questione.

55  Cfr. corte cost. sent. n. 33 del 26 gennaio 2005, in Giur. cost. 2005, 1, A 
ben vedere, la corte costituzionale rimane nell’ambito del riparto di competenze tra 
stato e regioni e non entra nel merito dei finanziamenti.

56  Cons. di Stato sez. V sent. 20 novembre 1985 n. 429, in Foro Amm. 1985, 
1383, richiamata da TAR Lombardia-Milano, sez. II, sent. 24 febbraio 1988, n. 34, 
in Foro amm., 1988, 535.

57  Per una ricostruzione, cfr. Cimbalo G., Gli interventi legislativi regionali 
sulla «parità» tra recepimento del d.lgs. n. 112 del 1998 e applicazione della legge 
n. 62 del 2000, cit.
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dello Stato, debba rispettare il divieto imposto dalla citata nor-
ma, perché altrimenti vi sarebbe elusione della volontà del costi-
tuente.

La legge mira a stabilire la parità sotto il profilo del diritto allo 
studio – garantendo uguali condizioni per gli alunni di scuole pub-
bliche e private, ed allo stanziamento di fondi per rendere effettivo 
questo diritto58, ma non per quanto riguarda l’erogazione di finan-
ziamenti e forniture, siano essi diretti o indiretti59.

La normativa non è stata toccata da pronuncia di illegittimi-
tà costituzionale. Anzi, la Corte costituzionale60, nell’affrontare una 
questione relativa al riparto delle competenze, ha precisato che la 
normativa che detta le modalità di finanziamento costituisce prin-
cipio fondamentale della materia, valido per tutte le scuole parita-
rie inserite nel sistema nazionale di istruzione. Pur non entrando nel 
merito della legittimità dei finanziamenti, ha individuato nella ne-
cessità di rendere effettivo il diritto allo studio anche per gli alunni 
iscritti alle scuole paritarie la finalità della legge, chiarendo comun-
que che la norma non prevede un finanziamento diretto alle scuole 
private. 

Una pronuncia di illegittimità costituzionale61 ha investito l’art. 
1 c. 635 l. 296/2006, sotto il profilo della violazione delle compe-
tenze regionali e nella parte in cui nel disporre un incremento degli 
stanziamenti iscritti nelle unità previsionali di base «Scuole non sta-
tali» del ministero, ha previsto un finanziamento vincolato.

Ripartendo quindi dal disposto costituzionale, è evidente che 

58  cfr. TAR Latina, 21 novembre 2001, n. 922.
59  Cfr. TAR Campania, Napoli sez. I 7 settembre 2004, n. 11703.
60  Cfr. corte cost. sent. n. 33 del 26 gennaio 2005, in Giur. cost. 2005, 1, A 

ben vedere, la corte costituzionale rimane nell’ambito del riparto di competenze tra 
stato e regioni e non entra nel merito dei finanziamenti.

61  corte cost. sent. 7 marzo 2008 n. 50, in Giur. Cost., 2008, 2,737. Come già 
esposto, la Corte costituzionale è stata investita più volte della questione di legitti-
mità costituzionale sulla l.r. E. R. 52/95 nella parte in cui ha previsto un sostegno 
finanziario direttamente a favore delle scuole d’infanzia private per contributi di 
spesa corrente e di investimento, ma non si è mai pronunciata nel merito: cfr. corte 
cost. ord n. 67 del 17 marzo 1998, in giur. cost. 1998, 697; ord. N.346 del 6 novem-
bre 2001, in Giur. cost., 2001, 6; ; sent. n. 38 del 13 febbraio 2009, in Giur. cost., 
2009, 1, 294, con nota di PiStorio G., Il curioso caso di una fictio litis (tre volte) 
inammissibile, in Giur. cost. 2009, 01, 0306.
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l’art. 33 c. 3 non abbia voluto far sorgere un diritto del gestore della 
scuola diversa da quella statale a pretendere ed ottenere un finanzia-
mento da parte dello stato. Rimane tuttavia irrisolto il dubbio sulla 
natura assoluta del divieto di onerare ulteriormente lo stato a fronte 
della istituzione di scuole da parte di privati. 

Affermare la legittimità dei finanziamenti alla scuola paritaria 
in quanto capace di offrire lo stesso servizio della scuola statale, si-
gnifica accettare un assioma non propriamente corrispondente alla 
realtà. Infatti, la scuola paritaria è di tendenza ed ideologicamente 
orientata, quindi al suo interno non pluralista per quanto riguar-
da il servizio offerto. Ancora oggi in Italia è prevalente la presenza 
di scuole ad indirizzo cattolico, con la conseguenza che il finanzia-
mento andrebbe a costituire il rafforzamento di un solo indirizzo 
e non la promozione del pluralismo62. Il finanziamento si risolve-
rebbe in una sovvenzione orientata, peraltro in contrasto con la 
neutralità ideologica che deve orientare l’intervento pubblico in 
materia culturale per promuovere la effettiva libertà della scuola 
e assicurare libertà e pluralismo. Infatti, se da un lato lo stato ha 
l’obbligo di promuovere lo sviluppo della cultura mediante l’istitu-
zione di proprie scuole, dall’altro deve intervenire per consentire 
che detto sviluppo si realizzi in condizioni di libertà, come affer-
mato dall’art. 33 c. 1. Infatti, se da un lato lo stato ha l’obbligo di 
promuovere lo sviluppo della cultura mediante l’istituzione di pro-
prie scuole, dall’altro deve intervenire per consentire che detto svi-
luppo si realizzi in condizioni di libertà, come affermato dall’art. 
33 c. 1. 

A ciò si aggiunga l’esistenza dell’obbligo costituzionale a carico 
dello stato di istituire scuole: la scuola paritaria non potrebbe essere 
sostitutiva rispetto al servizio pubblico offerto dalla scuola statale e 
la sua istituzione quindi non potrebbe sollevare lo stato dall’inter-
vento, ma a questa si affianca. Se la spesa per l’istruzione si sposta 
dal pubblico al privato, e quindi l’investimento nella scuola stata-
le si riduce, si corre l’evidente rischio di svilire il servizio pubblico 
scolastico. L’espressione “senza oneri per lo stato “ potrebbe allora 

62  Su tali riflessioni, cfr. Spagna Musso E., Sulla legittimità costituzionale di 
finanziamenti statali alle scuole private, in Studi di diritto costituzionale, 1966.
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condurre ad una vera e propria preclusione per lo stato di investire 
risorse in scuole private considerata la necessità di assicurare il mi-
gliore funzionamento delle scuole statali, considerato che lo stato le 
deve istituire di ogni ordine e grado. 

Addirittura se si riflette sul fatto che la scuola è, per previsione 
costituzionale, sede di apprendimento e di educazione secondo prin-
cipi costituzionali di pluralismo, il finanziamento alle scuole di ten-
denza ne è evidentemente in contrasto. Infatti, la scuola a differenza 
delle altre formazioni sociali costituzionalmente disciplinate, nasce 
come luogo di preparazione per l’integrazione nella società. In con-
creto poi, alla libertà della scuola, non si affianca neppure il plurali-
smo delle scuole. Nella società italiana le scuole paritarie sono pre-
valentemente scuole di tendenza omogenea ed unitaria. Un interven-
to pubblico non farebbe altro che rafforzare un solo orientamento, 
proprio in pieno contrasto con il pluralismo. 

Sotto altro punto di vista, la contribuzione pubblica finireb-
be per determinare una ingerenza nell’organizzazione interna della 
scuola, in violazione dell’art. 33 c. 4, nella parte in cui chiede il ri-
spetto della libertà della scuola. 

La scelta costituzionale italiana quindi, sembra avere voluto 
escludere il finanziamento pubblico alle scuole private. L’istruzione 
è funzione dello stato che ha già oneri di spesa nell’obbligo costitu-
zionale di gestione. I principi di pluralismo e libertà impongono da 
un lato, l’introduzione di strumenti intesi a garantire il pluralismo 
nella scuola statale e, dall’altro, il pluralismo esterno nelle istituzioni 
diverse da quelle statali. Ed è la stessa garanzia del pluralismo ester-
no che non è compatibile con un finanziamento statale, che andreb-
be a determinare ingerenza nell’organizzazione. 

Né sembra che possa essere utilizzato quale argomento a favo-
re della legittimità di interventi finanziari dello stato anche indiretti 
quello che vuole rinvenire nella carta costituzionale un diritto alla 
“scelta della scuola”, che si configuri come diritto a prestazione. È 
vero che la scelta educativa spetta prima di tutto ai genitori, costitu-
zionalmente titolari del dovere e diritto di educare ed istruire i figli. 
La scelta educativa deve essere effettuata nel rispetto della persona-
lità e delle inclinazioni del bambino e del giovane, titolare di diritti 
inviolabili ai sensi dell’art. 2 Cost. e particolarmente tutelato dalla 
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previsione di cui all’art. 30 Cost.: quale ne sia natura e contenuto e 
deve essere desunto dal quadro costituzionale. 

La libertà di scelta investe sia gli indirizzi che i metodi ed il cor-
so di studio. La possibilità in concreto di esercitarla è data dalla af-
fermazione costituzionale della libertà della scuola. A fronte della 
garanzia costituzionale dell’esistenza di scuole paritarie, presso le 
quali adempiere all’obbligo scolastico, rimane la libertà di scegliere 
anche la tipologia di scuole. Tale libertà ha fondamento costituzio-
nale e fa sorgere il diritto ad iscriversi alla scuola paritaria per adem-
piere all’obbligo scolastico ed il diritto a godere di un trattamento 
giuridico equipollente a quello degli alunni delle scuole statali. È ve-
ro anche che la libertà di scelta della scuola trova un limite nel costo 
della retta. In base al reddito, quindi, si viene a creare una situazione 
per cui alcuni possono effettivamente esercitare il diritto di scelta al-
tri invece si trovano impossibilitati e proprio da questa riflessione è 
stata affermata la necessità di un intervento positivo, per rimuovere 
gli ostacoli che impediscono il pieno sviluppo della persona umana 
in condizioni di parità e uguaglianza63. In particolare, si è affermato 
che, in una forma di stato pluralista, dovrebbe rendersi effettivo il 
diritto a scegliere tra le possibili alternative, con il conseguente ob-
bligo della repubblica di rimuovere gli ostacoli che ne impediscono 
l’esercizio.

Tuttavia non si può dimenticare che il costituente italiano ha in-
teso limitare gli oneri di spesa dello stato, in un settore in cui lo sta-
to deve gestire necessariamente il servizio, per l’esercizio di una sua 
funzione. Peraltro se si dovesse ritenere che l’art. 3 c. 2 Cost. indi-
vidui in ogni caso un obbligo della Repubblica di rimuovere ogni e 
qualsiasi ostacolo di ordine economico, dovrebbero sorgere diritti a 
prestazioni a fronte di ogni ostacolo di tale natura. Inoltre, l’affer-
mazione del diritto di libertà non porta con sé il diritto a pretendere 
anche mezzi economici per dare attuazione ad ogni ed indetermina-
ta facoltà consentita64. 

63  Cfr. pitruzzella G., Provvidenze alla scuola e provvidenze agli alunni: 
una distinzione per nuovi sviluppi del pluralismo scolastico, in Giur. Cost., 1995, 
580; Zangara V., Famiglia, scuola, Costituzione, in Riv. giur. scuola, 1962, 336.

64  Si ricorda, che “nessuna affermazione di libertà comporta la tutela della 
pretesa ai mezzi economici per attuare tutti i possibili e indeterminati comporta-
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La facoltà di scegliere la scuola quindi si configura come libertà 
del genitore di scegliere il percorso formativo orientato in conformi-
tà alle proprie ideologie o inclinazioni, senza però configurarsi alcun 
fondamento costituzionale alla pretesa ad accedere a scuole a paga-
mento65. La garanzia di detta libertà non implica, di per sé, l’obbli-
go della Repubblica di assumersi gli oneri eventualmente necessari 
per esercitarla66.

L’offerta scolastica è gratuita per almeno otto anni (oggi per 
dieci anni). In tale senso è quindi la scelta costituzionale: lo stato si 
assume l’onere dell’organizzazione e dell’offerta del servizio di istru-
zione obbligatoria. Di conseguenza, pur a fronte della possibilità di 
scelta da parte degli interessati fra istituzioni scolastiche pubbliche 
e private, non si può affermare che lo stato debba estendere alle se-
conde qualsiasi vantaggio o provvidenza disposti per le prime67. 

Tale conclusione non nega il pluralismo, se si considera che la 
scuola statale è pluralista, incapace per natura e funzione di nega-
re il rispetto delle diverse convinzioni che manifestano gli iscritti e 
le loro famiglie. Nel nostro ordinamento peraltro rimane – e non è 
messa in discussione – la libertà di scelta della scuola, considerato 
proprio che anche le scuole paritarie fanno parte del sistema nazio-
nale di istruzione e presso di questa può essere adempiuto l’obbligo 
scolastico. Ma detta libertà non fa sorgere un diritto a prestazione.

In assenza di vincoli costituzionali quali quello italiano, l’idea del 
finanziamento pubblico alle scuole private non è estranea all’ordina-
mento internazionale, né a quello comunitario dove le politiche scola-
stiche e culturali sono improntate alla non ingerenza nelle scelte orga-
nizzative, gestionali e finanziarie interne agli stati membri. Nei docu-
menti internazionali vi sono norme che promuovono la libera scelta del-
le famiglie rispetto alle loro convinzioni filosofiche e religiose. L’art. 26 

menti che la libertà consente”: così Mortati C., Problemi di diritto pubblico nell’at-
tuale esperienza costituzionale repubblicana, Milano 1972, 1184.

65  Si veda Fontana G., Art. 33, in BiFulCo R.. Celoto A., Olivetti M. (a cura 
di) Commentario alla Costituzione, Torino 2007, n. 688.

66  Corte cost sent. 16 febbraio 1982, n. 36 in Riv. giur. scuola 1983, 977 ed 
anche Corte costituzionale, 16 giugno 1988, n. 668, in Giur. it. 1989, I,1,742 . 

67  T.A.R. Toscana, sez. II, 05 novembre 1990, n. 570, in T.A.R. 1991, I,243; 
così anche Cons. Stato, sez. V, sent. 12 ottobre 1984, n. 731, in Foro amm., 1984, 
1740. 
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della Dichiarazione dei diritti dell’Uomo – ONU prevede che i genitori 
hanno diritto di priorità nella scelta dell’educazione dei loro figli. L’art. 
2 della CEDU riconosce che lo Stato, nell’esercizio delle funzioni in ma-
teria di istruzione, “deve rispettare il diritto dei genitori di assicurare ta-
le educazione e tale insegnamento secondo le loro convinzioni religiose 
e filosofiche”. È evidente che nella scuola statale italiana pluralista tale 
diritto viene rispettato. Lo stesso art. 14 della Carta di Nizza rinvia alla 
legislazione nazionale per quanto riguarda l’esercizio del diritto dei ge-
nitori a provvedere all’educazione e all’istruzione dei loro figli secondo 
le loro convinzioni religiose, filosofiche e pedagogiche.

Dunque, neppure dai documenti internazionali sembra dover-
si derivare un obbligo a prestazioni a carico del nostro stato, pur a 
fronte del riconoscimento della libertà della scelta della scuola. 

Tuttavia, il Parlamento Europeo, con risoluzione sulla libertà di 
istruzione nella comunità europea, del 14 marzo 198468, ha espres-
samente affermato che “il diritto alla libertà di insegnamento impli-
ca per sua natura l’obbligo degli stati membri a rendere possibile 
l’esercizio di tale diritto anche sotto il profilo finanziario e di accor-
dare alle scuole le sovvenzioni pubbliche”, precisando altresì che è 
possibile richiedere agli istituti di insegnamento fondati sulla libera 
iniziativa un certo contributo espressione della responsabilità pro-
pria e a sostegno della loro indipendenza. Dal Trattato è però rin-
venibile un limite: l’attività di insegnamento nelle scuole non statali 
può costituire un servizio offerto dietro retribuzione e quindi atti-
vità economica, con la conseguenza che la legittimità dell’interven-
to statale dovrebbe essere verificata in relazione alla disciplina su-
gli aiuti di stato, per i casi in cui il servizio possa essere considerato 
economico69. 

Per quanto riguarda le esperienze Europea, in Grecia e nel Re-
gno Unito non è previsto alcun tipo di finanziamento. In particolare, 

68  Risoluzione del Parlamento Europeo sulla libertà di istruzione nella comu-
nità europea, del 14 marzo 1984 c.d. risoluzione “Luster”, in G.U.C.E., 16 aprile 
1984, n. C104.

69  Sulla analisi in concreto dei casi in cui il servizio possa essere considera-
to economico, in quanto erogato a fronte di una controprestazione cfr. Corte di 
Giustizia sent. 11 settembre 2007, in C- 76/05, Herbert Schwarz, Marga Goot-
jes-Schwarz c\Finanzamt Bergisch Gladbach. 
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nel Regno Unito le scuole sono le indipendent school si sostengono 
con il pagamento delle rette scolastiche o con aiuti provenienti da 
privati. In Belgio e nei Paesi Bassi le scuole possono ottenere il finan-
ziamento statale, se vantano un numero minimo di iscritti e se han-
no al disponibilità di strutture che rispettano gli standard di quel-
le pubbliche. Il contributo statale in Danimarca può coprire circa 
l’80% delle spese degli istituti privati, mentre in Austria copre circa 
i due terzi. Inoltre l’Austria e la Francia garantiscono il pagamento 
degli insegnanti. In Germania l’intervento è lasciato ai Länder e per 
le scuole religiose è previsto un contributo derivante dall’imposta di 
culto e destinata sia alla Chiesa protestante che a quella cattolica.

È pur vero tuttavia che i sistemi scolastici e la funzione del-
la scuola privata assume diversa connotazione nei diversi stati, in 
quanto legata di volta in volta a profili religiosi, elitari, ad esigenze 
di assicurare una offerta territorialmente capillare e le carte costitu-
zionali non introducono divieti o obblighi di gestione diretta. 

La situazione, poi, è completamente diversa negli Stati Uniti 
dove i finanziamenti delle scuole private sono generalmente forniti 
da rette degli studenti, dalle donazioni e dalle sovvenzioni da parte 
di enti religiosi, fondazioni o privati. Considerata la lettera del pri-
mo emendamento che, nell’affermare la libertà di religione, vieta al 
Congresso di legiferare per riconoscere una religione, le scuole reli-
giose non potrebbero ottenere finanziamenti pubblici70. Seppure le 
altre scuole private potrebbero ottenere finanziamenti pubblici, pre-
feriscono evitarli, per garantirsi indipendenza sull’ammissione degli 
studenti e sulla determinazione dei programmi dei corsi.

70  Negli Stati uniti, a Cleveland (OHIO) dal 1995 venne prevista l’erogazione 
di buoni scuola per fornire a ciascuna famiglia a basso reddito fino a 2250 dollari, 
in modo tale che la famiglia potesse spendere la somma nella scuola di sua scelta. A 
fronte di tale tipo di intervento venne paventata la violazione della Establishment 
Clause. Nel caso Zelman v. Simmons- Harris, la Corte suprema ha evidenziato che 
i sussidi sono distribuiti ai genitori in ragione delle loro necessità finanziarie e la 
destinazione dei fondi dipende interamente dalla loro decisione di dove iscrivere i 
figli, restando il programma neutro rispetto alla religione professata, cfr. Violini L, 
La politica dell’istruzione negli Stati Uniti e la costituzionalità del buono scuola 
nella sentenza della Corte Suprema sul programma di miglioramento del sistema 
scolastico nella città di Cleveland, in Dir. Pubblico comparato ed europeo, 2002, 
4; Bologna C., Caso Zelman: la corte suprema dice sì ai buoni scuola, in Quad. 
cost., 2003, 4., 839 ss.
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5.  Amministrazione comunale e servizi pubblici nell’educazione 
ed istruzione

Il comune è l’ente locale territoriale particolarmente dedicato 
alla cura degli interessi e dei diritti relativi all'educazione di bambini 
di età compresa tra gli zero ed i sei anni, nonché dei servizi connessi 
all’istruzione e relativi ai primi gradi degli studi. In tali ambiti, il co-
mune è titolare di funzioni fondamentali, che sono state normativa-
mente definite anche ai fini del rispetto del principio costituzionale 
dell’autofinanziamento, di cui all’art. 119 Cost. 

Tra le funzioni fondamentali dei comuni vengono annoverate, 
ai sensi dell’art. art. 14 c. 27 del dl. n. 78/2010, come modificato 
dall’art. 19 del dl. n. 95/2012, l’organizzazione dei servizi pubblici di 
interesse generale di ambito comunale compresa la progettazione e 
gestione del sistema locale dei servizi sociale e l’erogazione delle rela-
tive prestazioni ai cittadini. Rientrano tra le funzioni amministrative 
tutte quelle attribuite ai sensi dell’art. 118 cost. e dagli art. 3 e 13 del 
TUEL, quindi per il comune ci si riferisce a tutte le funzioni ammi-
nistrative che riguardano la popolazione ed il territorio comunale, e 
quelle inerenti i settori dei servizi alla persona ed alla comunità71. Il ri-
chiamo effettuato dal legislatore sembra strettamente correlato all'at-
tuazione, in modo coerente, dell’art. 119 Cost., che afferma il prin-
cipio dell'autofinanziamento delle funzioni attribuite agli enti locali.

Il comune è titolare della potestà regolamentare per quanto ri-
guarda la disciplina delle modalità di accesso ai servizi e di contribu-
zione ai costi di gestione da parte delle famiglie. 

In particolare, il comune ha competenze amministrative per 
quanto riguarda la organizzazione dell’offerta dei servizi socio edu-
cativi ed educativi per l’infanzia. 

Propriamente, i servizi socio educativi per l’infanzia sono quel-
li destinati ai bambini di età compresa tra zero e trentasei mesi e si 
configurano quali servizi pubblici a domanda individuale, con con-
seguente pagamento della tariffa commisurata al costo di gestione. 
Comprendono i servizi di asilo nido, nonché altri servizi educativi 

71  Corte dei conti, sez. regionale di controllo per la Lombardia, parere n. 10 
del 10 gennaio 2013, cit. 
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quali i centri gioco bambini-genitori; i piccoli gruppi educativi; gli 
spazi bambino; le soluzioni di educatori a domicilio degli utenti o a 
domicilio dell’educatore stesso. 

Hanno una componente educativa e non solo sociale. In parti-
colare, l’asilo nido non si limita a supportare la famiglia, anche per 
permettere l’acceso la lavoro, ma coniuga a tali esigenze con quelle 
educative, intese a favorire l’espressione delle “potenzialità cogniti-
ve, affettive e relazionali del bambino”72. 

Nella lettura del testo costituzionale, che introduce l’obbligo dello 
stato di approntare scuole, insieme all’obbligo della repubblica di as-
sicurare l’istruzione e l’educazione come strumento per permettere la 
piena realizzazione di quanto sancito negli artt. 2 e 3 Cost, è stato ri-
levato che il diritto di accedere e di usufruire delle prestazioni trova il 
proprio momento originario negli asili nido73. Questi, pur non essendo 
vere e proprie istituzioni scolastiche, sono ad esse assimilati dalla l n. 
1044 del 1977, in quanto perseguono finalità di formazione e di socia-
lizzazione analoghe a quelle che perseguono gli altri gradi scolastici74. 

Dal punto di vista normativo, il riparto di competenza e di ob-
blighi in materia di disciplina e gestione degli asili nido si connota 
proprio per la atipicità e complessità di implicazioni che derivano 
dalla commistione dell’elemento educativo con quello sociale, che 
costituiva la vocazione originaria. Pertanto, lo Stato ha competen-
za legislativa esclusiva per definire i principi fondamentali ed i livel-
li essenziali delle prestazioni, mentre la regione ha potestà legislati-
va concorrente e l’attività amministrativa di programmazione. Alla 
competenza legislativa esclusiva della regione rimane la disciplina 
degli aspetti propriamente concernenti i profili riconducibili al ser-
vizio sociale e di supporto alle famiglie75. 

Oggi, per quanto riguarda gli asili nido la legge fondamentale è 
la l. n.1044 del 1977, mentre la l. n. 328 del 2000 disciplina il siste-
ma dei servizi sociali. 

72  Cfr. Corte cost, sent. 22/11/2002, n. 467, in Giur. cost. 2002, 6.
73  A. D’AnDreA, Diritto all’istruzione e ruolo della Repubblica: qualche 

puntualizzazione di ordine costituzionale, in www.associazionedeicostituziona-
listi.it.

74  Cfr. Corte cost., 23/12/2003, n. 370, in Giur. cost. 2003, 6.
75  Cfr. ancora Corte cost. sent. n. 370 del 2003 cit. 
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I legislatori regionali stabiliscono gli standard di qualità dei 
servizi e segnatamente, il rapporto bambini-educatori; la ricettività 
delle strutture, l’orario di offerta del servizio; la presenza di figure di 
coordinamento pedagogico; i requisiti professionali degli educatori e 
del personale collaboratore; il collegamento con altre strutture e ser-
vizi a rilevanza sociale ed educativa operanti sul territorio; i criteri 
per la determinazione delle tabelle alimentari; le caratteristiche edi-
lizie ed urbanistiche all’interno delle quali può essere svolto il servi-
zio. A livello regionale, quindi sono individuati gli obblighi di servi-
zio pubblico, concernenti la definizione di progetti pedagogici; la for-
mazione permanente degli operatori; la valutazione delle attività; la 
disciplina e l’obbligo di adozione di carte di servizi.

In concreto, l’offerta del servizio si presenta in modo diversifi-
cato in relazione a diversi territori regionali, seppure la legislazione 
individua nel comune il soggetto responsabile per l’offerta del servi-
zio e quindi tenuto a soddisfare la domanda. 

Il comune può assumere la gestione diretta delle strutture, op-
pure può affidare la concessione e la gestione di servizi a privati, o 
procedere a forme di autorizzazione, fino all’accreditamento di ser-
vizi privati76.

Per parte sua, l’ente locale comune, che si assume la responsa-
bilità dei servizi di istruzione per l’età 0-6, può affiancare o comun-
que affidare la gestione ai privati, nei confronti dei quali, fermo re-
stando l’originario provvedimento di autorizzazione, per quanto ri-
guarda l’esistenza degli standard minimi prescritti dalla legislazione, 
adottare un provvedimento di accreditamento. I requisiti per l’ac-
creditamento possono investire particolari profili di efficacia e qua-
lità che sono disciplinati a livello regolamentare e garantiti attraver-
so l’obbligo di darsi una carta di servizi, coerente e corrispondente 
a quella prevista a livello comunale. Al fine di permettere l’accesso 

76  Cfr. ConSito M., Accreditamento e terzo settore, Napoli 2009, 38 ss. 
Nell’ambito scolastico infatti, si assiste ad una sorta di accreditamento definito 
“istituzionale” che investe le scuole paritarie. A ben vedere, sono propriamente tali 
le scuole paritarie che fanno parte del sistema nazionale di istruzione ai sensi della l. 
n. 62 del 2000, con la conseguenza che la parità, in quanto forma di accreditamen-
to, interessa le istituzioni scolastiche non statali, comprese quelle degli enti locali, 
che, attraverso il conseguimento della parità, risulteranno accreditate nel sistema 
nazionale di istruzione
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al servizio erogato dai privati accreditati, di costo superiore rispetto 
a quello offerto direttamente dall’ente locale, il comune può preve-
dere l’erogazione di sussidi alle famiglie sottoforma di buoni scuola 
o di voucher, in relazione alle capacità reddituali, affiancando in tal 
modo una prestazione di natura sociale, intesa a rimuovere disugua-
glianze tra le famiglie. 

Una ulteriore forma di intervento finanziario è data dallo stan-
ziamento di risorse del bilancio pubblico da erogare a favore dei pri-
vati che gestiscono scuole. Tale modello, determina in concreto un 
finanziamento alla scuola privata da parte di un soggetto pubblico: 
l’ente locale territoriale più vicino al cittadino eroga danaro pubbli-
co ad imprese private, valutando nella loro finalità la ragione intesa 
a giustificare l’erogazione di pubblico danaro. 

Propriamente, il finanziamento da parte dell’ente locale terri-
toriale di scuole private non è riconducibile al divieto di cui all’art. 
33 Cost., che di fatto si riferisce soltanto al ruolo dello stato, e non 
richiama la repubblica. Peraltro, le stesse scuole a gestione diret-
ta comunale sono quelle che l’art. 33 Cost. individua quali espres-
sione della libertà della scuola. In quanto istituite dagli enti locali 
territoriali sono scuole di “soggetti diversi dallo stato”, che devo-
no operare senza oneri per lo stato. La scelta dell’amministrazio-
ne comunale, quindi non sarebbe propriamente in contrasto con il 
dettato costituzionale, ma espressione di scelta politica nell’impu-
tazione di spesa. 

Attraverso tale modello, i privati accreditati entrano a far parte 
di un – parallelo – sistema locale di istruzione, che nel segmento 3-6 
costituisce un elemento costitutivo del sistema nazionale ed in esso 
si deve inserire organicamente. Nel segmento di età 0-3 andrà ad as-
sumere una propria maggiore autonomia e connotazione specifica. 
Quindi, seppure con notevoli differenziazioni, tale modo di interve-
nire dell’amministrazione comunale può avere rilevanza sia nel seg-
mento di età 0-3, che in quello 3-6. 

Si deve ricordare che l’intervento diretto ad assicurare una of-
ferta satisfattiva della richiesta dell’utenza per il segmento 0-3 non 
costituisce un obbligo giuridico dell’ente locale, ma una scelta di in-
dirizzo politico e diventa obbligatorio nella misura in cui viene as-
sunto quale servizio pubblico. Come noto, ed in mancanza di una 
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espressa definizione del servizio pubblico locale, la giurisprudenza 
ne riconosce la qualifica alle attività caratterizzate sul piano ogget-
tivo dal perseguimento di scopi sociali e di sviluppo della società ci-
vile, selezionati in base a scelte di carattere eminentemente politi-
co, quanto alla destinazione delle risorse economiche disponibili ed 
all’ambito di intervento, e, su quello soggettivo, dalla riconduzione 
diretta o indiretta (per effetto di rapporti concessori o di partecipa-
zione all’assetto organizzativo dell’ente) ad una figura soggettiva di 
rilievo pubblico” e sociale della comunità locale di riferimento77. Si 
tratta quindi di attività destinate a rendere una utilità immediata-
mente percepibile ai singoli o all’utenza complessivamente conside-
rata, che ne sopporta i costi direttamente, mediante il pagamento di 
un’apposita tariffa78. 

Nel segmento 0-3, l’ente locale può intervenire direttamente, di-
versificare la propria offerta con la gestione diretta di asili nido o di 
altre soluzioni educative, stimolare l’intervento di soggetti privati, 
mediante le concessioni di servizi propri, autorizzando l’esercizio in 
conformità alla normativa nazionale e regionale, prevedere posti in 
convenzione in strutture private, fino all’accreditamento delle strut-
ture private. 

La differenza che si riscontra nel segmento 3-6, dove l’offerta è 
caratterizzata dalla scuola dell’infanzia deriva dal fatto che oggi l’ul-
tima è fortemente standardizzata, in quanto è entrata a far parte del 
sistema nazionale di istruzione. 

La scuola dell’infanzia, seppure non obbligatoria, costituisce la 
prima fase educativa del primo ciclo di istruzione e concorre allo 
sviluppo della persona ed all’inserimento sociale (l.n. 53 /2003 e 
dlgs. 59/2004). Il D.P.R. n. 89 del 20 marzo 2009, ha dettato norme 
per la revisione dell’assetto ordinamentale, organizzativo e didattico 
della scuola dell’infanzia. Da ultimo, il D.M. n. 254 del 16 novem-
bre 2012 ha introdotto “le nuove indicazioni nazionali per il curri-
colo della scuola dell’infanzia e del primo ciclo di istruzione”. Attra-
verso tale scelta, dettata con legislazione ordinaria, lo stato sui è as-

77  Cons. di St., sez. V, 13 dicembre 2006, n. 7369, in www.giustizia-ammi-
nistrativa.it.

78  Cons. di St., sez. V, 2 maggio 2013, n. 2396, in www.giustizia-ammini-
strativa.it.
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sunto la diretta responsabilità della capacità delle strutture esistenti 
di coprire la domanda. Infatti, seppure non sussista l’obbligo di fre-
quenza, collocare la scuola del’infanzia nel sistema nazionale dell’i-
struzione porta con sé una scelta che implica l’onere di assicurare 
l’accessibilità da parte di tutti. È pur vero che la scelta normativa 
non trova una copertura costituzionale esplicita per quanto riguarda 
il dover essere delle scuole dell’infanzia, purtuttavia, la costituzione 
prevede espressamente che la Repubblica protegge l’infanzia, anche 
attraverso misure per favorire gli istituti diretti a realizzare tale ob-
biettivo. Tale previsione, letta in modo sistematico, anche alla luce 
degli artt. 2 e 3 Cost., non può altro che condurre a riconoscere il 
fondamento costituzionale dell’obbligo della repubblica a prevedere 
istituzioni per l’educazione e lo sviluppo del bambino, fin dalla na-
scita, in contesti coerenti con l’età. A ciò si aggiungano gli obblighi 
internazionali derivanti dalla Dichiarazione dei diritti del Fanciullo, 
che riconosce il diritto al gioco, alla conoscenza ed allo sviluppo del 
bambino in relazione all’età ed impone agli stati di adottare tutte le 
misure per realizzare detti scopi79. 

Anche l’art. 24 della Carta dei diritti dell’Unione Europea ri-
conosce il diritto dei bambini alla protezione e alle cure necessarie 
per il loro benessere: in tale contesto, nel luglio 2006, la Commis-
sione Europea ha emesso il rapporto “Verso una strategia europea 
sui diritti dei bambini”80, inteso a stabilire una strategia europea di 
per promuovere e salvaguardare i diritti dei bambini nelle politiche 

79  I diritti dell’infanzia furono citati per la prima volta nella “Convenzione 
sull’età minima”, adottata dalla Conferenza Internazionale del Lavoro nel 1919. 
Più significativa attestazione è derivata dalla Dichiarazione dei diritti del bambino, 
adottato dalla Quinta Assemblea Generale della Lega delle Nazioni nel 1924, sep-
pure ancora non si tratti di strumento che valorizzi il bambino in quanto titolare 
di diritti, ma solo in quanto destinatario. Il documento non si rivolge agli Stati per 
stabilirne i doveri, ma richiama “l’umanità intera” a garantire protezione ai soggetti 
minorenni. Nel 1959, l’Assemblea generale delle Nazioni Unite approvava all’una-
nimità la Dichiarazione dei diritti del fanciullo, dove si chiede agli Stati l’impegno 
nella loro applicazione e diffusione. Le riflessioni derivate dalle ricerche scientifi-
che e pedagogiche successive, conducono alla redazione delal “Convenzione di New 
York sui diritti del fanciullo” dove per la prima volta non si utilizza l’espressione 
“minore”, e definisce all’art. 1 il “fanciullo”, quale ogni essere umano avente un’età 
inferiore a diciotto anni”. La Convenzione di New York sui diritti del fanciullo, ra-
tificata dall’Italia con la legge n. 176 del 1991. 

80  COM (2006) 367 final.



Le istituzioni della conoscenza nel sistema scolastico256

europee interne ed esterne. L’impegno è stato riaffermato a seguito 
del Trattato di Lisbona, nel quale “la tutela dei diritti dei bambini” è 
specificata tra gli obiettivi dell’Unione. In attuazione di tali principi 
fondamentali ed in ambito educativo, con il comunicato “Efficency 
and Equity in European Education and Training Systems - Efficien-
za ed uguaglianza nei sistemi educativi e di formazione in Europa”  
l’UE conclude che “rispetto a qualsiasi altra forma di educazione 
prescolare ottiene i risultati migliori in termini di adattamento"81, 
auspicando così investimenti da parte degli Stati. 

Sotto il profilo organizzativo, preso atto dell’esistenza sul terri-
torio di scuole dell’infanzia gestite da soggetti diversi da quelli sta-
tali82, lo stato si impegna, anche in accordo con gli enti locali dei 
bambini a garantire la copertura della domanda, per i bambini di età 
compresa tra i 3 ed i 5 anni. Ammette l’iscrizione per i bambini che 
compiono il terzo anno di età entro il 30 aprile dell’anno successivo, 
in caso di disponibilità di posti. Ribadisce la istituzione di sezioni 
primavera, ovvero di un servizio educativo sperimentale già previsto 
dalla legge n. 296/2006 come ampliamento qualificato dell’offerta 
formativa rivolta a bambini dai 24 ai 36 mesi e come servizio socio-
educativo integrativo aggregato alle scuole dell’infanzia e degli asili 
nido. Tale servizio, differente dall’anticipo, è connotato da elemen-
ti di specificità pedagogica, rivolta alla fascia di età di destinatari83.

Nel segmento 3-6, quindi le scuole comunali a gestione diretta, pur 
pubbliche soggettivamente ed oggettivamente, vengono assimilate alle 
scuole paritarie, di cui all’art. 33 Cost. Sono quindi espressione di plu-
ralismo e la copertura di spesa avviene con risorse dell’ente locale. 

Rimane in capo all’ente locale, la responsabilità per quanto ri-
guarda i servizi integrativi ed accessori, che si configurano come 
servizi a domanda individuale, quali la mensa, il trasporto, l’orario 

81  COM (2006) 481 final. Sul punto si rinvia anche a quanto già esposto nel 
I capitolo. 

82  Come noto storicamente la scuola dell’infanzia è istituita da autorità reli-
giose o dagli enti locali. 

83  Unitamente alle scuole dell’infanzia e agli asili nido, le sezioni primavera 
concorrono, quindi, a soddisfare la crescente richiesta di servizi socio-educativi per 
l’infanzia, favorendo anche l’occupazione femminile e contribuendo altresì a con-
seguire l’obiettivo fissato dall’Unione europea del 33% di bambini 0-3 anni accolti 
nei servizi educativi per la primissima infanzia.
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prolungato che consente il prolungamento della permanenza nella 
scuola, in orario precedente e posteriore alla durata delle lezioni per 
l’intera fascia 0-6, oltre al sostegno ai disabili nella fascia 0-384. Ta-
li servizi, possono essere erogati direttamente dal comune, oppure 
attraverso privati, o attraverso persone giuridiche integralmente o 
parzialmente in proprietà dell’ente locale, di natura pubblica o pri-
vata85. 

Ne esce un quadro connotato da una offerta integrata, con ser-
vizi a gestione diretta comunale, servizi a gestione statale, per le sole 
scuole dell’infanzia, servizi a gestione privata convenzionata; servizi 
affidati in concessione a privati. 

In concreto, il modello ha incontrato alcune difficoltà quanto al-
la sostenibilità della spesa da parte degli enti locali, stretti tra vincoli 
derivanti dal patto di stabilità e, conseguenti limiti alla assunzione 
del personale. 

Infatti, tutte le pubbliche amministrazioni sono sottoposte all’ap-
plicazione del patto di stabilità interno. Non fuggono a tale vincolo 
sia le persone giuridiche che erogano servizi pubblici a rilevanza eco-
nomica, ma anche quelle che gestiscono servizi a rilevanza non eco-
nomica. Enti locali territoriali e le loro istituzioni, aziende e comun-
que tutti gli organismi da essi costituiti sono assoggettate al patto di 
stabilità interno ai sensi dell’art. 25 c. 2 dl n. 1 /2012 ha introdotto il 
c. 5-bis dopo l’art. 114 TU 267/2000. Tale previsione è stata ribadita 
dalla della ragioneria generale dello stato86, con il conseguente obbli-
go per detti soggetti di adempiere agli obblighi di comunicazione e di 
trasparenza per quanto riguarda l’iscrizione e la pubblicazione dei bi-
lanci negli apposti registri delle camere di commercio. 

84  Nella fascia 3-6, il sostegno ai disabili è a carico del soggetto che gestisce 
la struttura, per espressa previsione di legge.

85  Ad esempio, nel comune di Bologna, alcuni servizi a gestione diretta co-
munale si caratterizzano, poi, per la presenza di operatori che non dipendono dal 
Comune, ma da una Azienda servizi alla persona (ASP Irides), ente pubblico a par-
tecipazione comunale quasi totalitaria, che dall’anno scolastico 2012-2013 gestisce 
i servizi di orario prolungato e sostegno handicap in tutti i nidi e presta i servizi au-
siliari (collaboratori) in 13 nidi e 20 scuole d’infanzia comunali.

86  Cfr. nota prot. n. 096420 del 19 novembre 2012, recante Assoggettamento 
al patto di stabilità interno delle aziende speciali e delle istituzioni ai sensi dell’art. 
25, c. 2, del d.l. del 24 gennaio 2012, n. 1, conv., con mod., con l. 24 marzo 2012, 
n. 27.
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Sono altresì previste limitazioni sulla assunzione del personale 
previste per l’ente locale. L’art. 76, comma 7, d.l. n. 112 del 2008, 
convertito in l. n. 133 del 2008, che introduce divieti e che pone 
il divieto di procedere ad assunzioni di qualsiasi tipo per gli enti 
nei quali l’incidenza delle spese di personale è pari o superiore al 
50%delle spese correnti, si applica agli enti locali territoriali ed ai 
soggetti da questi costituiti, ha natura di principio di coordinamen-
to della finanza pubblica, in quanto norma che incide sulla spesa per 
il personale, che assume rilevanza fondamentale nell’attuazione del 
patto di stabilità, perché costituisce importante aggregato della spe-
sa di parte corrente87. Sono state inoltre introdotti limiti per l’assun-
zione a tempo determinato (art. 9 c. 28 dl 78/2010 e s.m.i.). 

È vero che il Procuratore presso la Procura regionale della 
Corte dei Conti per la Campania ha adottato provvedimento di ar-
chiviazione88 rispetto alla vicenda occorsa nel comune di Napoli, 
che nell’autunno 2012, aveva proceduto alla assunzione di perso-
nale per garantire l’avvio dell’anno scolastico, a dispetto dei vin-
coli di finanza pubblica. La situazione era caratterizzata da speci-
fici presupposti di fatto. La determinazione del comune di Napoli 
era stata assunta in condizioni di somma urgenza e di temporanei-
tà, teneva conto del particolare contesto del territorio napoletano, 
quanto a offerta di servizi, domanda e relativa incapacità di coper-
tura delle domande, esigenza di arginare la dispersione scolastica, 
considerato peraltro che la popolazione utente caratterizzata da 
condizioni economiche e sociali tali da non poter consentire rispo-
ste diverse da quelle pubbliche ed in assenza delle quali sarebbe 
compromesso il delicato equilibrio socio economico dell’intera co-
munità amministrata. Per l’effetto, la giunta deliberava di conclu-
dere contratti a tempo determinato, nel numero necessario all’atto 
di avvio dell’anno scolastico 2012-2013 e tali contratti venivano 

87  Cfr. Corte cost. sent. n 108 del 2011, in Giur. cost. 2011, 2, 1472, ed anche 
Riv. corte conti 2011, 1-2, 348. L’impostazione è ribadita Corte Cost., 07/06/2012, 
n. 148, in www.cortecostituzionale.it. Su tale questione, anche Deliberazione Corte 
dei Conti - sez. regionale di controllo per la Toscana 14/5/2013 n. 140; Delibera-
zione Corte dei Conti - sez. regionale di controllo per la Toscana 14/5/2013 n. 140.

88  Provvedimento del 13 maggio 2013, nel procedimento n. 2012|03026.
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poi stipulati tra il settembre ed il dicembre 201289. L’assunzione 
risultò giustificata da circostanze eccezionali oltre al fatto che era 
già stato affidato il servizio di refezione scolastica, per cui in man-
canza di una ulteriore integrazione di personale, la relativa spesa 
si sarebbe vanificata. 

Nella operazione contabile, la spesa è apparsa ridotta all’essen-
ziale e l’amministrazione comunale stava prodotto un documento 
dal quale risulta che – nell’ambito della manovra concernete il rie-
quilibrio finanziario, sono state adottate specifiche azioni per solu-
zioni strutturali del problema contingente che si è dovuto affrontare 
per l’anno scolastico 2013. In ogni caso, il decreto di archiviazio-
ne valorizza la funzione che l’ente locale è chiamato a svolgere per 
quanto riguarda l’offerta dei servizi in materia scolastica rivolti a 
bambini di età compresa tra gli zero ed i sei anni, qualificandoli co-
me “servizi infungibili ed essenziali”90. Si fa strada una differenzia-
zione tra “vincoli” che pongono obiettivi non derogabili e vincoli che 
possono essere derogati, seppure posti da norme statali finanziarie, 
se si tratta di assicurare funzioni fondamentali non altrimenti adem-
pibili. Si tratta di quei vincoli contenuti in norme statali caratteriz-

89  Dal provvedimento di archiviazione si può ricostruire la vicenda. Il Ra-
gioniere generale, fermo restando che non emergeva una quantificazione numeri-
ca e di spesa, comunque evidenziava che “il rapporto tra la spesa del personale e 
la spesa corrente, ai sensi dell’art. 76 c. 7 del dl 112/2008 e somma è superiore al 
50%”. Al 25 settembre erano stati conclusione di 38 incarichi di educatore e 19 
incarichi di docente di sostegno. Dal punto di vista del Ragioniere generale, veni-
va richiamato l’art. 191 c. 5 del dlgs. 267/00, per il fatto che il conto del bilancio 
presentava un significativo disavanzo di amministrazione. A fronte di tale situa-
zione contabile, e nell’esigenza di assumere altri insegnanti per il funzionamen-
to dei servizi, in mancanza di attività dei dirigenti, il Sindaco “tenuto conto del-
la somma urgenza di garantire il regolare funzionamento degli asili nido e delle 
scuole dell’infanzia comunali” in data 21 novembre 2012, con apposito decreto, 
ha affidato al nuovo direttore generale il compito di adottare ogni atto necessario 
all’attuazione della delibera n. 673 del 31 agosto 2012. Per l’effetto, sulla base 
del fabbisogno comunicato dagli uffici comunali competenti, il Direttore Genera-
le, in data 6 dicembre 2012, ha sottoscritto 128 contratti per educatori asili nido 
e 154 contratti per insegnanti di scuola dell’infanzia [nel provvedimento si legge 
di “scuola elementare”, ma dal contesto è dato capire scuola dell’infanzia] com-
presi quelli di sostegno.

90  La locuzione viene mutuata dalla circolare della conferenza delle regioni e 
delle province autonome 10/133/CR6/C1 del 18 novembre 2010, che però si rife-
risce alle ispezioni in ambito fitosanitario di cui al D.Lgs. 19 agosto 2005 n. 214.
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zate da una cogenza tale da incidere in modo diretto sulle scelte ge-
stionali dell’ente, perché altrimenti comprimerebbero l’autonomia 
costituzionale dell’ente locale anche alla luce del principio di sus-
sidiarietà verticale91. Pertanto, viene proposta una interpretazione 
costituzionalmente orientata, nel rispetto all’autonomia degli enti. 
D’altra parte, in sede comunitaria la Corte di Giustizia “ha intrapre-
so un percorso diretto a graduare i diritti nel senso che i pur fortissi-
mi diritti di contenuto economico e finanziario posti a salvaguardare 
l’integrità dei bilanci pubblici, non possono incidere sui diritti fon-
damentali della persona”92. In concreto, gli interventi per asili nido, 
che appartengono al settore istruzione- e per la scuola dell’infanzia 
devono annoverarsi tra i servizi obbligatori alla persona93. 

D’altra parte, il legislatore nazionale per i contratti in essere sti-
pulati a tempo determinato, si è introdotta tuttavia una norma tam-
pone e di stretta interpretazione, al solo fin di evitare disservizi. Per 
l’effetto, i contratti di lavoro subordinato a tempo determinato del 
personale educativo e scolastico in essere al 30 novembre 2012, che 
superano il limite dei trentasei mesi comprensivi di proroghe e rin-
novi, non vanno a cessare, sono stati da ultimo prorogati fino al 31 
luglio 2014, per assicurare il diritto all’educazione, negli asili nido e 
nelle scuole dell’infanzia degli enti comunali94. 

La proroga è collocata nel contesto del citato decreto legge, inte-
so a ripensare il sistema impositivo dell’ente locale e quindi le voci di 
entrata tributaria su cui lo stesso potrà contare. È evidente comunque, 

91  Cfr. Corte dei conti Sezioni riunite n. 11 del 2012, richiamato da Corte 
conti – sez. contr. Lombardia – parere 20 luglio 2012 n. 346

92  Corte di Giustizia da Omega- 14 ottobre 2004, in C36- 02. Per quanto ri-
guarda i diritti dell’infanzia, ma anche della famiglia cfr. Raccomandazione della 
Commissione del 20 febbraio 2013 “Investire nell’infanzia per spezzare il circolo 
vizioso dello svantaggio sociale”.

93  Corte conti sez. controllo veneto parere 979 del 28 novembre 2012, in 
www.cortedeiconti.it per cui i servizi obbligatori sono connotati proprio dall’obbli-
go normativo per l’ente locale di produrre ed erogare determinate tipologie di ser-
vizi ritenuti indispensabili nell’attuale contesto economico e sociale per garantire i 
livelli minimi di qualità della vita ai cittadini della comunità.

94  Tale limite, già fissato al 31 luglio 2013 (art. 1, comma 400 l. 228/2012 
è stato da ultimo prorogato al 31 dicembre 2013 (art. 4 c. 4 dl. 54/2013), quindi 
con l’art. 4. c. 4 del Dl 54 del 2013-convertito con modificazioni dalla L. 18 luglio 
2013, n. 85 è stato prorogato fino al 31 luglio 2014. La proroga è comunque subor-
dinata ad accordi sindacali a livello aziendale. 
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che l’amministratore locale, in una ottica di risparmio di spesa a me-
dio termine, non può programmare sulla base, o nell’ottica, di norme 
legislative “tampone”, che comunque hanno una portata derogatoria 
ed eccezionale. Infatti, a monte, proprio all’atto della valutazione del-
la sostenibilità economica delle scelte operate, l’ente locale è chiamato 
a cercare soluzioni e modelli tendenzialmente stabili. 

Per quanto riguarda l’assunzione del personale a tempo indeter-
minato, limiti numerici e di spesa sono imposti agli enti locali ed al-
le persone giuridiche da questi partecipate. Nell’ambito della offerta 
dei servizi, i limiti di spesa per il personale assumono notevole ri-
levanza nell’ambito dei servizi in quanto si tratta di prestazioni che 
richiedono la disponibilità di persone con specifiche competenze.

Si tratta di un vincolo forte, peraltro non derogabile. Infatti, la 
sezione regionale di controllo della Corte dei conti della regione To-
scana95 ha ribadito che la norma di cui all’art. 114 c. 5-bis del TUEL, 
nel definire l’applicazione delle norme limitative in tema di spesa di 
personale destinate all’ente locale di appartenenza, è cogente e detta 
un principio generale, che non può essere eluso, neppure quando ri-
sultino necessarie operazioni quali esternalizzazione, reintegrazioni 
in servizio, cessioni di azienda e simili, perché costituirebbero una 
evidente elusione alla normativa. 

L’estensione del limite all’assunzione del personale delle azien-
de speciali è stato ribadito in pareri della corte dei conti. La sezio-
ne regionale di controllo della Corte dei conti della Regione Sicilia96 
ha affermato che l’art. 20 c. 9 del d.l. 98/2011, entrato in vigore in 
vigore il 6 luglio 2011, non prevede testualmente – né la ratio le-
gis suggerisce – che il personale delle aziende speciali debba essere 
escluso dal computo delle spese ai fini dei vincoli assunzionali di cui 
al novellato disposto dell’art. 76 c. 7 del d.l. 112/2008. A ciò si ag-
giunga che ragioni legate ad una impostazione sistematica impongo-

95  Corte conti – sez. contr. Toscana – parere 26 febbraio 2013 n. 9, in https://
servizi.corteconti.it/bdcaccessibile/ricercaInternet/ed anche in www.amministrati-
vistaonline.it – il vincolo (e la deroga) è espressamente previsto per le Aziende ed è 
stato esteso anche alle ASP – Aziende per i servizi alla persona, cfr. Corte dei conti 
sez. controllo ER- delib. 490 del dicembre 2013. 

96 Corte dei conti, sez. regionale di controllo per la Regione Sicilia, 25/10/2012 
n. 326 in https://servizi.corteconti.it/bdcaccessibile/ricercaInternet/.
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no il computo, con la conseguenza che l’ente deve prudenzialmente 
attenersi, evitando interpretazioni di favore.

È vero tuttavia che, il legislatore nazionale, in considerazio-
ne del particolare costo che l’offerta di determinati servizi richiede 
all’amministrazione, ha introdotto deroghe, eccezionali e quindi di 
stretta applicazione. 

L’ultimo capoverso del comma 5-bis dell’art. 114 del TUEL, esclu-
de l’applicazione delle disposizioni vincolistiche alle aziende speciali e 
istituzioni che gestiscono servizi socio-assistenziali ed educativi, cultu-
rali e farmacie. La deroga, se collocata sistematicamente nel complesso 
normativo, deve essere intesa di stretta interpretazione97. Quindi, l’uso 
della azienda pubblica (con deroga ai vincoli) potrebbe essere ammesso 
per i servizi educativi e culturali. Sicuramente quindi per i servizi nidi, 
per attività educative per i disabili, assistenza sugli scuolabus. Tuttavia, 
l’istruzione nella scuola dell’infanzia, tuttavia, non è propriamente un 
servizio educativo. Educativo è il ruolo dei collaboratori, ma l’insegna-
mento non è tale. L’istruzione potrebbe essere intesa come culturale, 
anche se con una accezione ampia, non giuridicamente utilizzata. In-
fatti, la stessa Corte dei conti98 riconduce al novero dei servizi culturali 
la gestione delle biblioteche e del museo comunale. Allora, una lettura 
rigorosa dovrebbe escludere dall’applicabilità della eccezione la scuo-
la dell’infanzia: l’ente locale comune dovrebbe trovare altre soluzioni 
compatibili con la normativa in essere e con le disponibilità di bilancio. 
A fronte di tali obblighi che si riverberano sulla organizzazione dei ser-
vizi tradizionalmente gestiti in via diretta dagli enti locali, il dipartimen-
to per la funzione pubblica ha cercato di trovare una ulteriore apertura 
è prevista ai fini di garantire continuità nell’erogazione dei servizi dei 
servizi essenziali, con la conseguenza che il dipartimento della funzione 
pubblica ha riconosciuto la legittimità di sostituzioni a tempo determi-
nato e per supplenze99.

97  Corte dei conti, sez. regionale di controllo per la Regione Lazio, 9/1/2013 
n. 2, in http://www.anci.it/Contenuti/Allegati/Corte%20dei%20conti%20la-
zio_2_2013.docx.

98  Cfr. Corte dei Conti sez. regionale di controllo per il Lazio 9.1.2013 cit. 
99  Cfr. documento PCM dip. funzione pubblica n. 0037561 del 19.9.2012. 

Con riferimento specifico al servizio per i disabili, cfr. T.A.R. Sardegna - sezione I 
- sent. 16 novembre 2012 n. 991, http://www.giustizia-amministrativa.it/ con ri-
guardo al personale educativo per disabili che esclude che i vincoli di spesa posano 
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In considerazione delle difficoltà concrete, il legislatore è da ul-
timo intervenuto estendendo tale deroga anche agli enti gestiti dai 
comuni che gestiscono servizi scolastici e per l’infanzia, con l’art. 4 
c. 11 del dl. 101 del 31 agosto 2013. 

In particolare, per quanto riguarda la gestione attraverso l’istitu-
zione di nuovi soggetti100, da parte di un ente locale appare limitata . 
L’art.9 c. 6 dl. n. 95/2012 conv. in l. n. 135/2012 vieta “agli enti locali 
di istituire enti, agenzie e organismi comunque denominati e di qual-
siasi natura giuridica, che esercitino una o più funzioni fondamenta-
li e funzioni amministrative loro conferite ai sensi dell’art. 118 Cost.”. 

Secondo la Corte dei Conti101, sotto il profilo soggettivo la di-
sposizione ha ampia latitudine operativa e si applica non soltanto ai 
soggetti espressamente indicati, ma anche tutti gli organismi stru-
mentali degli enti locali, quindi le Aziende per i servizi alla persona 
e le fondazioni, quando, pur nella loro forma privatistica, siano sog-
getti di natura pubblica102.

costituire impedimento all’assegnazione a favore della dell’allievo disabile, delle ore 
di sostegno necessarie a realizzare il proprio diritto. È opportuno comunque rileva-
re che la tutela del disabile e del suo inserimento nella scuola partecipa di una disci-
plina forte che trova il fondamento nella l. n. 104/92 cfr. anche T.A.R. Lazio Roma, 
sez. III, 03/10/2012, n. 8266 http://www.giustizia-amministrativa.it/.

100  Ad esempio la fondazione è una persona giuridica di diritto privato sen-
za fine di lucro, costituito per destinare ad uno scopo, stabilito dal fondatore o dai 
fondatori, un complesso di beni messi a disposizione dalla fondazione stessa (c.d. 
fondo di dotazione). Particolare tipo di fondazione è la c.d. fondazione di parteci-
pazione, che si caratterizza per la possibilità di adesione nel tempo anche di sog-
getti diversi dagli originari fondatori. Di tale modello si sta facendo esperienza per 
esempio a Modena, dove al momento alcune strutture educative e scolastiche sono 
gestite da una fondazione a partecipazione pubblica totalitaria, aperta all’adesione 
di altri soggetti e al coinvolgimento dei genitori quali interlocutori del progetto edu-
cativo, senza diritto di voto.

101  Parere Corte dei conti sez. regionale di controllo per la Regione Lom-
bardia, n. 403 del 18.9.2012, in http://www.self-entilocali.it/wp-content/uplo-
ads/2012/10/Lombardia-n.-403_418-2012.pdf. Nel caso di specie, la questione 
portata alla Corte dei Conti riguardava la possibilità da parte di un comune di isti-
tuire una nuova fondazione per la gestione di una Residenza Sanitaria Assistenzia-
le- casa di riposo per anziani, fino ad allora gestita in via diretta.

102  Cfr. Cassazione civile, sez. un., 30/12/2011, n. 30176, in Giust. civ. Mass. 
2011, 12, 1913, che concluse per la giurisdizione della corte dei conti, dove si leg-
ge: al fine di stabilire la natura giuridica, se pubblica o privata, degli enti di assi-
stenza pubblica deve farsi ricorso ai criteri indicati dal decreto del Presidente del 
Consiglio dei Ministri del 16 febbraio 1990, (sent. n. 466 del 1990), enuncia criteri 



Le istituzioni della conoscenza nel sistema scolastico264

Tale impostazione, è stata confermata dalla Corte costituziona-
le103, che evidenza che anche il modello fondazione non potrebbe 
essere comunque utilizzato per eludere i vincoli imposti dalla legi-
slazione in materia di spesa del personale. Per cui siano fondazioni 
(istituite secondo il modello privatistico) siano esse ASP, qualora il 
loro modo d’essere ed il rapporto con l’ente locale li renda ricondu-
cibili ai parametri previsti per gli enti pubblici, esse, indipendente-
mente dalla loro natura giuridica (privata ovvero pubblica che sia) 
sono attratte nella sfera degli enti pubblici, con conseguente appli-
cazione della relativa normativa. 

Analogamente, la disposizione deve applicarsi ai consorzi di ser-
vizi, che i comuni possono istituire secondo le norme previste per le 
aziende speciali di cui all’art. 114104, per i quali già peraltro l’art. 2 
comma 186 lett. e) della l. n. 191 del 2009 aveva previsto l’obbligo 
di soppressione105. 

Non soltanto l’art. 9 c. 6 sotto il profilo letterale si riferisce ad 
“organismi comunque denominati”, ma anche sotto il profilo della 
ratio si inserisce nell’ottica intesa alla reinternalizzazione dei servi-
zi, in modo tale da interessare tutti gli organismi strumentali creati 
dall’ente locale. 

Per quanto riguarda i soggetti già esistenti, l’art. 9 del dl. 95 del 

ricognitivi di principi generali dell’ordinamento. Pertanto, la Fondazione Banco di 
Napoli per l’assistenza dell’Infanzia ha natura di soggetto di diritto pubblico, atte-
sa l’assenza del carattere associativo, la mancata costituzione da parte di privati, 
la nomina pubblica di sei degli otto componenti del c.d.a. e l’assenza di ispirazione 
religiosa. Il consiglio di stato ha di recente ricondotto alla categoria la Fondazione 
Enasarco, in quanto il controllo pubblico della gestione è affidato al Ministero del 
Lavoro e della Previdenza Sociale, cfr., Consiglio di Stato, sez. VI, 27/07/2011, n. 
4486, in http://www.giustizia-amministrativa.it/. Le fondazioni sono quindi orga-
nismi di diritto pubblico, con ogni conseguenza in ordine all’applicazione dela nor-
mativa vincolistica. 

103  Corte cost. sent. n. 161 del 2012 cit.
104  Corte dei conti, sez. regionale di controllo per la Lombardia, parere n. 10 

del 10 gennaio 2013, in https://servizi.corteconti.it/bdcaccessibile/ricercaInternet/
doDettaglio.do?id=293-17/01/2013-SRCLOM.

105  Ai fini dell’applicazione della norma si deve distinguere tra consorzi di ser-
vizi e consorzi di funzioni per cui la legge n. 191 effettivamente prevedeva la sop-
pressione dei soli consorzi di servizi, mentre l’art. 9 c. 6 nel riferirsi a funzioni am-
ministrative, non individua una tipologia di attività (funzione o servizio) ma solo 
l’ambito dei settori di competenza rispetto ai quali vige il limite normativo. 
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2012, prevede espressamente che i soggetti della repubblica soppri-
mano o accorpino, o assicurino la riduzione dei relativi oneri finan-
ziari in misura non inferiore al 20 per cento, per quanto riguarda en-
ti, agenzie e organismi comunque denominati e di qualsiasi natura 
giuridica che, esercitano, funzioni fondamentali o funzioni ammini-
strative. L’applicazione di questa norma tuttavia, incontra una dero-
ga proprio per quegli enti che gestiscono servizi socio-assistenziali, 
educativi e culturali, cui sono stati aggiunti da ultimo i servizi scola-
stici e per l’infanzia, l’art. 4 c. 12 del dl. 101 del 2013.

In ogni caso, se già esiste una istituzione di con tale scopo, l’ente 
locale deve ridurne la spesa, ma non può istituirne ex novo. 

6.  Segue: l’intervento pubblico per stimolare l’uso di risorse private

La gestione del servizio da parte dell’ente locale può essere affi-
data a soggetti privati, dove la garanzia del mantenimento delle con-
dizioni di servizio predeterminate dall’ente pubblico è nella sotto-
scrizione del cd. contratto di servizio, atto nel quale sono definiti gli 
standards da assicurare e i relativi obblighi del gestore.

Quando l’ente locale voglia affidare la gestione del servizio a 
privati , deve verificarsi se la scelta del privato deva avvenire con ga-
ra pubblica, considerato che solo in caso di servizi con rilevanza eco-
nomica la legge impone infatti di dar luogo a procedure ad evidenza 
pubblica (cfr. art. 113 D.lgs. n. 267/2000). 

La giurisprudenza esclude l’esistenza di criteri assoluti per de-
finire se un servizio sia in astratto dotato o privo di rilievanza eco-
nomica. Infatti, per giungere a tale qualificazione deve tenersi con-
to non solo della tipologia e delle caratteristiche merceologiche del 
servizio, ma anche della soluzione organizzativa che l’ente locale ri-
tiene più appropriata per rispondere alle esigenze dei cittadini. In 
particolare, vengono considerati privi di rilevanza economica i ser-
vizi che sono resi agli utenti in chiave erogativa e non richiedono 
una organizzazione in forma di impresa, intesa in senso oggettivo106. 

106  Consiglio di Stato, sez. V, 23/10/2012, n. 5409, in www.giustizia-ammi-
nistrativa.it.
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Dunque la qualificazione dovrebbe essere effettuata caso per caso 
dall’ente locale. In ogni modo, anche quando il servizio dovesse dir-
si a rilevanza non economica, il vuoto normativo che si è creato a 
seguito dell’abrogazione dell’art. 23-bis D.L. n. 112/2008 (e di tutti 
i commi dell’art. 113 TUEL da esso introdotti) ad opera del referen-
dum dell’anno 2011, e poi dalla successiva dichiarazione di incosti-
tuzionalità dell’art. 4 D.L. n. 138/2011107. lascia margini di incer-
tezza quanto alla eventuale possibilità di affidamenti diretti. In linea 
di principio, ed in conformità con l’ordinamento comunitario, si ri-
tiene comunque ancora imprescindibile il ricorso alla gara pubblica 
per l'affidamento del servizio quando sia organizzato in condizioni 
di profitto per il gestore, e sia dunque in grado di avere ripercussioni 
sull’assetto concorrenziale del mercato di settore. 

Sotto altro punto di vista, l’ente locale può procedere a finanzia-
re interventi privati, per curare gli interessi e promuove lo sviluppo 
della propria comunità, esercitando tutte le funzioni amministrative 
che non siano espressamente attribuite ad altri soggetti. attraverso 
l’applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale di cui all’art. 
118 u.c. Cost. Tale norma viene intesa non soltanto con riguardo al-
le specifiche funzioni svolte direttamente dall’ente locale ma in mo-
do ampio, così da assicurare (come è compito della Repubblica al-
la luce dell’articolo 3 e dell’intera parte prima della Costituzione) a 
tutti i cittadini l’esercizio effettivo dei diritti costituzionali e le con-
dizioni per “il pieno sviluppo della persona umana”(art. 4, comma 
2, Cost.). Dunque, in una interpretazione costituzionalmente orien-
tata, la determinazione delle funzioni rilevanti ai sensi dell’art. 118 
u.c. dipende non dalla pertinenza di queste all’ente, ma dal ricono-
scimento che l’ente stesso propone, all’interno dei propri atti nor-
mativi statutari e regolamentari – dell’esistenza della peculiarità e 
potenzialità delle autonomie sociali ed alla loro incidenza nella rete 
quotidiana, vitale e significativa delle relazioni che si instaurano fra 
le persone e le famiglie. Quindi, i soggetti della repubblica promuo-

107  Corte cost. sent. 20/07/2012, n. 199, in Giur. cost. 2012, 4, 2877, Cerulli 
Irelli V., Servizi pubblici locali: un settore a disciplina generale di fonte europea, 
in Giur. cost. 2012, 04, 2900; Pinelli R., Volontà referendaria e legislazione suc-
cessiva tra regime formale e forza politica della pronuncia popolare abrogativa, in 
Giur. cost. 2012, 2892.
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vono e stimolano ogni intervento che, partendo dai cittadini, realiz-
za lo sviluppo della società civile. Attraverso la istituzione di specifi-
ci soggetti, coloro che fanno parte della società civile interpretano i 
bisogni collettivi emergenti dal sociale108. Le realtà, che sono espres-
sione di sussidiarietà orizzontale, realizzano forme di intervento di-
verse ed ulteriori rispetto a quelle proprie delle amministrazioni lo-
cali. Tali soggetti privati vanno comunque a soddisfare interessi ge-
nerali e sono vicini alle collettività cui sono dirette le loro azioni, 
quindi capaci di comprendere i bisogni. Proprio per tale ragione vie-
ne giustificato il sostegno in termini anche di contribuzione dell’ente 
all’attività di queste entità che sono espressione di originarie mani-
festazioni di autonomia privata e “soggetti dell’organizzazione del-
le libertà sociali”109. Si è sostenuto che la natura pubblica o privata 
del soggetto che riceve l’attribuzione patrimoniale è indifferente se 
il criterio di orientamento è quello della necessità che l’attribuzione 
avvenga allo scopo di perseguire i fini dell’ente pubblico110. A con-
trario e quando il soggetto privato non sia in grado di realizzare i fi-
ni dell’ente pubblico, in relazione alla collettività di riferimento, ed 
in particolare quelle finalità di equità, di uguaglianza ed accessibilità 
all’utenza a costo ragionevole e nel rispetto di valori di integrazio-
ne, per assicurare poi il conseguimento di livelli di conoscenza, ta-
li da garantire il raggiungimento di pari dignità sociale, l’intervento 
pubblico si rende necessario e la spesa non potrebbe essere distolta 
a favore di soggetti privati, che non sono in grado di operare in sus-
sidiarietà.

108  Cfr. Consiglio di Stato parere della Sezione consultiva per gli atti norma-
tivi 06/03/2002, n. 1354, in Foro amm. CDS 2002, 2607.

109  Corte dei conti sezione regionale di controllo per il veneto deliberazione 
n. 336/2011/PAR, in www.cortedeiconti.it.

110  Corte dei conti, sezione regionale di controllo per il veneto Deliberazione 
n. 979/2012/PAR, adunanza del 15 novembre 2012 in www.cortedeiconti.it.





Capitolo v

PLURALISMO E TUTELA DEI DIRITTI NELLA SCUOLA

Sommario: 1. Il principio di laicità – 2. L’insegnamento della religione cattolica. – 
3. I simboli religiosi. – 4. L’insegnamento della costituzione: dall’educazione 
civica alla convivenza civile. – 5. Segue: cittadinanza, democrazia e legalità 
nell’educazione. – 6. La tutela dei dati personali. – 7. Segue: i soggetti e l’im-
putazione di responsabilità. – 8. Segue: alcuni casi concreti.

1.  Il principio di laicità

L’esigenza di trovare un equilibrio tra principio di laicità, plu-
ralismo e presenza di elementi relativi alla religione cattolica nel-
la scuola scaturisce da stato di fatto e dati normativi, che derivano 
da rapporto stato-chiesa, proprio del nostro ordinamento giuridico 
nonché dalla tradizione culturale del nostro paese. 

Il rapporto tra scuola e religione emerse immediatamente in sede 
costituente quale conseguenza dello stato di fatto e di diritto vigente. 
Proprio in questa materia era presente il più forte “interesse extraco-
stituzionale”: l’interesse della chiesa all’organizzazione dell’istruzione1.

La Carta costituzionale ha affermato il principio di laicità dello 
stato quale principio fondamentale 

1  CaSSeSe S., La scuola: ideali costituenti e norme costituzionali, in L’ammi-
nistrazione dello Stato, Milano 1976, 219 rileva che la scuola costituisce il campo 
“dove era presente il più grosso interesse extracostituzionale, quello dell’organizza-
zione cattolica dell’istruzione”. 
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Se il significato letterale della parola laicità esprime un “atteg-
giamento neutrale nei confronti del sacro”2, nel diritto assume diver-
se e più varie sfaccettature. 

È un principio che va a condizionare democraticità e plurali-
smo democraticità dell’ordinamento e vuole esprimere separazione 
tra politica e religione, non identificazione tra società civile e reli-
gione, neutralità (o aconfessionalità) della politica. Lo stato ricono-
sce ruolo autonomo alla religione ed estraneità rispetto alla propria 
volontà di determinazione. La stessa corte costituzionale ha rinve-
nuto il principio supremo di laicità e non confessionalità dello Sta-
to dagli artt. artt. 2, 3, 7, 8, 19, 20 Cost. L’affermazione della laici-
tà implica che lo stato deve salvaguardare la libertà di religione, sia 
nella dimensione individuale che in quella comunitaria, in un siste-
ma democratico e pluralista. Il modello cd. laico pluralista intende 
superare il modello laico separatista proprio dello stato liberale, ag-
giungendo una dimensione anche positiva della libertà di religione3.  
Il modo d’essere della laicità nell’ordinamento italiano – come del 
resto in ciascun ordinamento – assume aspetti particolari, in quanto 
determinato con riferimento alla tradizione culturale ed ai costumi 
di ciascun popolo4. 

Laico è l’ordinamento inglese, seppure legato alla chiesa angli-
cana, dove il legislatore statale può anche dettare norme in materie 
interne all’ordinamento della chiesa. Il sistema francese individua 
nella laicità, espressamente richiamata dall’art. 2 Cost. una finali-
tà che lo Stato può perseguire, limitando e comprimendo la stes-
sa autonomia organizzativa delle confessioni religiosi e la libertà di 
espressione individuale della fede. Negli stati uniti il I emendamen-
to della Costituzione federale afferma la netta separazione tra Stato 
e confessioni religiose, lascia però spazio a forme di pietismo anche 
istituzionali ispirate alla tradizione dei Padri pellegrini5. 

2  CaruSi D., Laicità del diritto e pari dignità delle persone, in Politica del di-
ritto, 2009, 93 ss. 

3  Corte costituzionale n. 233/89 e 421 del 1993.
4  Consiglio di Stato parere sez. II adunanza del 13 febbraio 2006, in www.

giustizia-amministrativa.it.
5  Sulle differenze tra le esperienze nei diversi stati, cfr. Dalla Torre G., Dio 

o Marianna? Annotazioni minime sulla questione del crocifisso a scuola, in Giust. 
civ. 2004, 2, 21. Che in particolare ha individuato il diverso “ mos italicus di inten-
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Nell’ordinamento italiano il principio di laicità è ricostruito sulla 
base delle disposizioni costituzionali che partono dal dato storico della 
coesistenza della Chiesa e dello Stato, in posizione di reciproca autono-
mia e la disciplina dei cui rapporti è basata sui patti lateranensi (art. 7, 
8 Cost.). Sotto il profilo organizzativo è riconosciuta alle religioni diver-
sa dalla cattolica comunque la libertà di organizzarsi autonomamente, 
secondo stati che non siano in contrasto con l’ordinamento giuridico 
italiano (Art. 8 c. 2 Cost.) ed è comunque vietato discriminare gli en-
ti confessionali per il fine religioso perseguito (art. 20). Sotto il profilo 
individuale, viene affermata la libertà di culto anche nella sua portata 
negativa (art. 19), e la tutela dei diritti fondamentali della persona, in-
dipendentemente dalle credenze religiose rimanendo irrilevante la fede 
religiosa ai fini dell’affermazione del principio di uguaglianza (art. 2 e 
3 Cost.). Dunque lo stato non assume un contegno di “indifferenza di 
fronte all’esperienza religiosa. L’attenzione alla religione manifesta un 
atteggiamento di “favore nei confronti di tale fenomeno e delle relative 
confessioni6, al punto che il legislatore statale può dettare normativa re-
lativa al rapporto con le confessioni religiose soltanto su base concor-
dataria e di intesa (artt. 7 c. 2 e 8 c. 3 Cost.) ma di «“equidistanza e 
imparzialità della legislazione rispetto a tutte le confessioni religio-
se” 7. È effettivamente la conseguenza del principio di uguaglianza 

dere la laicità” rispetto al “mos gallicus:” il modello dello Stato come unità e so-
vranità, nel caso della Francia; il modello di Stato come equilibrio e mediazione, 
nel caso dell’Italia. L’A. ha richiamato Vitale, Laicità e modelli di Stato, in Il prin-
cipio di laicità nello Stato democratico a cura di Tedeschi, Soveria Mannelli 1996, 
236, dove afferma che il modello francese “implica una concezione gerarchica tra 
le varie istituzioni sociali (in nome dell’unità che si riassume nello Stato), che si 
riflette nel controllo assoluto delle fonti del diritto da parte del potere politico”, 
quello italiano “presuppone una somma di istituzioni, riconducibili a campi di-
versi (economico, sindacale, religioso) dotate di forza tale per cui, al di là di una 
comune prassi normativa fondata su valori essenziali per la convivenza, [...] non 
accettano imposizioni di disciplina che non trovino il loro consenso”. Il principio 
di laicità nell’ordinamento italiano trova fondamento nel “ruolo della società civi-
le, nelle sue diverse articolazioni, e quindi nella «neutralità» dello Stato rispetto ai 
vari poteri sociali”, nonché “nell’idea dello Stato-persona e dello Stato-apparato 
come realtà istituzionali aperte in posizione strumentale di servizio nei confronti 
della società civile”.

6  Consiglio di Stato 13 febbraio 2006, cit.
7  Corte cost. sent. n. 329 del 14 novembre 1997, in Giur. cost. 1997, 1456. 

che richiama Corte cost. se nt. N. 440 del 1995. Sullo stesso tema, cfr. anche Corte 
cost, sent. n. 508 del 20 novembre 2000, dove si legge: “equidistanza ed imparzia-



Le istituzioni della conoscenza nel sistema scolastico272

dei cittadini senza distinzione di religione riletto e coordinato con il 
principio di uguale libertà di tutte le confessioni davanti alla legge, 
senza però creare obblighi di azione per lo stato8.

Il principio di laicità assume una duplice portata: sotto il profilo 
negativo, esso non può assurgere a contegno antireligioso di indiffe-
renza; sotto il profilo positivo esprime un intervento a garanzia del-
la libertà religiosa9. Lo stato dunque “si pone a servizio di concre-
te istanze della coscienza civile e religiosa dei cittadini”10. La laicità 
quindi non implica l’esclusione di riferimenti religiosi dalla vita civile 
ed anzi, proprio perché lo stato apparato si pone al servizio dello sta-
to- comunità e quindi della società civile è a questa che si adegua. An-
che sotto questo profilo però bisogna rilevare che il discorso è basato 
più sulla comunità come nazione, che non su quella di popolazione. 

In tale ottica e nella tradizione culturale italiana il rapporto con 
la chiesa cattolica e la presenza della religione cattolica assume ca-
ratteristiche particolari e conforma la tradizione culturale del paese. 
Tale particolare rapporto con la religione cattolica viene comunque 
ribadito anche in sede di revisione del concordato dei patti lateran-
si , dove all’art. 9 c. 2 – pur con riferimento all’insegnamento della 
religione cattolica – si afferma che la repubblica italiana riconosce il 
valore della cultura religiosa ed in particolare precisa che i principi 
del cattolicesimo fanno parte del patrimonio storico.

lità è il riflesso del principio di laicità che al Corte costituzionale ha tratto dal siste-
ma costituzionale; un principio che assurge al rango di principio supremo, caratte-
rizzato in senso pluralistico la forma del nostro stato, entro il quale hanno da con-
vivere in uguaglianza e libertà, fedi, culture e tradizioni diverse”, in Giur. it. 2001, 
12, 2229, con nota di Albo F., Il principio supremo di laicità dello Stato nella piú 
recente giurisprudenza della Corte costituzionale in materia di reati «di religione». 

8  In tal senso, Tribunale di Bologna, sez. I 24 marzo 2005, in Dir. famiglia 
2006, 1 151.

9  È stato affermato che sussiste “la convivenza di due anime in seno al prin-
cipio di laicità”, da D’Andrea L., Eguale libertà ed interesse alle intese delle confes-
sioni religiose: Brevi note a Margine della sentenza cost. n. 346/2002, in Dir. Eccl. 
2004, 2, 481, che richiama le trattazioni sul principio di laicità e sulla affermazio-
ne per cui il principio di uguale libertà confessionale si traduce in “una duplice ga-
ranzia”. Cfr. CaSuSCelli G., Domianello R., voce Intese con le confessioni religiose 
diverse dalla cattolica, in Dig. disc. pubbl. , VIII; Torino 1993, 524. Sul principio 
di laicità, cfr. Mirabelli C., Prospettive del principio di laicità dello Stato, in Quad. 
dir. Pol. Eccl, 2001, 331. 

10  Corte cost. sent. 12 aprile 1989, n. 203 cit.
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Nell’equidistanza tra le diverse confessioni religione, il modello 
costituzionale lascia spazio a istituti che già appartenevano al con-
fessionismo: si pensi alla disciplina della nullità del matrimonio e 
per quanto qui interessa, all’insegnamento della religione cattolica. 

Non è tanto il dato quantitativo che rileva quando piuttosto il 
profilo qualitativo derivante dalla tradizione della nazione11. In tale 
ottica viene riletto il modo d’essere del rapporto tra religione catto-
lica e stato. Nella scuola statale la laicità da un lato non appare in-
compatibile con riferimenti alla tradizione cattolica, dall’altro impli-
ca la diffusione di una educazione e di un insegnamento improntato 
ai valori di libertà, democrazia e pluralismo e nella ricerca di questo 
equilibrio si avvertono alcune tensioni. 

2.  L’insegnamento della religione cattolica 

La scuola si configura come sede del pluralismo, sia dal punto 
di vista del docente che dei discenti ed in tale ottica vuole collocarsi 
anche l’insegnamento della religione cattolica. 

La forma di stato laico propria della repubblica italiana ammet-
te l’insegnamento della religione cattolica, in considerazione del va-
lore formativo sotto un profilo culturale, in un sistema pluralista, ma 
anche perchè i principi del cattolicesimo sono acquisiti al “patrimo-
nio storico del popolo italiano”12. 

Nei programmi ministeriali l’insegnamento della religione è im-
postato nel senso del riconoscimento dei valori religiosi nella vita 

11  La giurisprudenza della corte costituzionale ha abbandonato l’impostazio-
ne quantitativa: cfr. Corte Costituzionale, 28/07/1988, n. 925, in Cons. Stato 1988, 
II,1451; Corte Costituzionale,14711/1997, n. 329 in Foro it. 1998, I, 26; Corte 
Costituzionale, 20/11/2000, n. 508, in Giur. cost. 2000, 6; Corte Costituzionale, 
09/07/2002, n. 327, in Giur. cost. 2002, 2522; Corte Costituzionale, 29/04/2005, 
n. 168, in Giur. cost. 2005, 2, 1379.

12  Cfr. Corte cost. sent. n. 204 del 1989 che ha ribadito il principio di laicità 
dello stato e rilevato che “la Repubblica può, proprio per la sua forma di Stato lai-
co, fare impartire l’insegnamento di religione cattolica in base a due ordini di va-
lutazioni: a) il valore formativo della cultura religiosa, sotto cui s’inscrive non più 
una religione, ma il pluralismo religioso della società civile; b) l’acquisizione dei 
principi del cattolicesimo al <patrimonio storico del popolo italiano>.”
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dei singoli e della società, nello studio dei principi fondamentali di 
libertà di religione e di coscienza, nel rispetto del pluralismo e quin-
di, nello studio della storia delle principali religioni. 

L’insegnamento della religione, svolto comunque nel quadro del-
le finalità della scuola, è affidato a docenti scelti ed autorizzati dall’au-
torità ecclesiastica cattolica, per cui appare evidente la tendenziale 
impostazione della materia, seppure, quanto ai contenuti, nei pro-
grammi ministeriali venga richiesta una attenzione ai valori religiosi 
nella vita dei singoli e della società, allo studio dei principi fondamen-
tali di libertà di religione e di coscienza, nel rispetto del pluralismo. 
Esso vorrebbe essere un servizio culturale e non propriamente cate-
chistico, anche se nei contenuti, nelle modalità di insegnamento e nel-
la stessa individuazione dei docenti, si configura come “insegnamento 
di carattere etico e religioso”13 e quindi relativo alla fede del singolo. 

L’insegnamento è affidato ad un docente , reclutato a seguito di 
concorso, titolare di competenze e qualifiche ai sensi dei punto 4.3. 
e 4.4. del D.P.R. n. 75 1del 198514.

L’alunno ( e la famiglia) può scegliere se avvalersi dell’insegna-
mento della religione. Secondo l’art. 9 n. 2 del concordato, come ri-
sultante dall’accordo di revisione, il diritto di scegliere se avvalersi 
o meno dell’insegnamento è espressione della libertà di coscienza e 
della scelta educativa. Pertanto, la scelta attiene la libertà costituzio-
nale di manifestazione del pensiero in relazione al dovere-diritto dei 
genitori di educare i propri figli, cosicché si atteggia come profilo ri-
ferito all’attuazione del diritto all’istruzione. 

13  Così TAR Lazio, sez, III quater, 17 luglio 2009, n. 7076, in www.giustizia-
amministrativa.it.

14  L’introduzione di concorso abilitativo per l’immissione in ruolo degli inse-
gnanti di religione cattolica è avvenuta con la l. n. 186/03. Precedentemente, i do-
centi erano nominati dal dirigente scolastico in base alla segnalazione della curia 
diocesana e stipulavano un contratto annuale. Oggi, i docenti di religione cattolica 
sono nominati dall’Ufficio Scolastico Regionale, previa intesa con l’Ordinario Dio-
cesano, riguardante i soli docenti che hanno superato il concorso. I dirigenti sco-
lastici nomina per le supplenze direttamente gli insegnanti in base all’indicazione 
della curia diocesana o anche su graduatorie da questa stilata. In ogni caso, l’auto-
rità diocesana si riserva comunque di revocare l’idoneità dell’insegnante per alcuni 
gravi motivi, come incapacità didattica o pedagogica, e/o condotta morale non co-
erente con l’insegnamento. L’autorità diocesana definisce i programmi formativi e 
cura la formazione dei docenti incaricati dell’insegnamento. 
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Sotto altro punto di vista e qualora si ritenga che la scelta in sé 
voglia assumere una portata di natura educativa, si deve rilevare che 
detto insegnamento attiene l’esercizio della libertà religiosa.

In concreto, la normativa ha determinato problemi pratici, in 
quanto potenzialmente idonea a creare disparità di trattamento tra 
alunni che si avvalgono e quanti non si avvalgano. La previsione 
esplicita contenuta nell’art. 9 c. 3 l. 449/84 per cui l’insegnamento 
della religione cattolica non debba svolgersi in occasione dell’inse-
gnamento di altre materie non è stata sufficiente a garantire parità 
di trattamento. D’altra parte, a fronte di un programma nazionale 
ben definito per l’ora di religione, l’alternativa è lasciata alla libera 
discrezionalità del collegio dei docenti, senza peraltro avere obiettivi 
e docenti specificamente destinati a tale alternativa. La presenza di 
un insegnamento alternativo obbligatorio andava a costituire la pre-
visione di una sorta di obbligazione alternativa a carico dell’utente, 
risolvendosi nella compressione dall’esterno della libertà di coscien-
za dell’individuo e quindi dell’esercizio della libertà religiosa. 

La Corte costituzionale ha quindi ravvisato che all’alunno che 
non abbia optato per detto insegnamento non possa imporsi alcun 
obbligo. Precisamente, chi non segue l’insegnamento, si trova in uno 
stato di “non obbligo”15 e non può essere operata alcuna forma di 
discriminazione nei confronti di chi non se ne avvalga16. La previ-
sione della condizione di non obbligo è strettamente correlata alla 
natura costituzionale della libertà religiosa e della relativa libertà di 
coscienza, nel suo duplice aspetto positivo e negativo. La previsione 
normativa per cui all’atto di iscrizione gli alunni (ed i loro genitori) 
possono decidere se avvalersi o non avvalersi, vuole essere espres-
sione del principio di laicità e garantire il non verificarsi di discri-
minazioni.

È vero, che sotto il profilo organizzativo e quando richie-
sto dai genitori, la scuola deve organizzare attività alternative, 
deliberate dal collegio dei docenti e finanziabili con i fondi del-
la scuola nel quadro degli artt. 4, 7 l.517/1977 (c.m. 368/1985; 

15  Cfr. Corte costituzionale, 12 aprile 1989, n. 203, in Foro it. 1989, I,1333 e 
corte costituzionale sent. 14 gennaio 1991, n. 13, in Giur. cost. 1991, 77. 

16  TAR Lazio, sez, III quater, 17 luglio 2009, n. 7076, in www.giustizia-am-
ministrativa.it.
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c.m. 302/1986). Tuttavia, ed in mancanza di una volontà dei ge-
nitori, non sembra doversi configurare un vero e proprio obbli-
go di avviare attività equivalenti, proprio perché lo spirito non è 
quella dell’obbligazione alternativa e qualsiasi ipotesi di tempo 
scuola si sarebbe risolto in una forma di discriminazione17. Infat-
ti, la previsione come obbligatoria di altra materia per i non av-
valentesi costituirebbe una discriminazione, in quanto andrebbe 
a creare una sorta di obbligazione alternativa, laddove la scelta 
di avvelersi o meno dell’insegnamento costituisce l’esercizio di 
una libertà costituzionale, non degradabile. Lo “stato di non ob-
bligo” in cui si trova colui che non si avvale dell’insegnamento si 
configura come situazione giuridica soggettiva necessaria per non 
condizionare dall’esterno della coscienza individuale l’esercizio 
di una libertà costituzionale, come quella religiosa, coinvolgente 
l’interiorità della persona18. 

Il collegio docenti delle singole scuole determina il contenuto 
delle attività alternative ed il personale docente necessario a ricopri-
re quelle ore viene nominato dai dirigenti scolastici19.

Così se non può configurarsi alcun obbligo per la frequenza ad 
altre attività, chi non opta per la frequenza all’insegnamento ha co-
munque la possibilità ulteriormente di scegliere se frequentare altre 
attività (quando istituite) o allontanarsi dalla scuola.

In via ulteriore, rileva la disciplina della valutazione delle attività 
svolte. In particolare, il ministero ha adottato normativa intesa a rico-
noscere una valutazione alla frequenza a detto insegnamento attraverso 
l’attribuzione di crediti scolastico per gli esami di maturità, oltre alla va-
lutazione in sede di consiglio di classe, riconoscendo la partecipazione 
dei docenti titolari dell’insegnamento a pieno titolo, esprimendo un giu-
dizio che tenesse conto anche dell’interesse con cui l’alunno aveva se-
guito l’insegnamento della religione cattolica ed il profitto che ne aveva 

17  Si veda sul tema Barile P., Tra costituzione e riforme, 2001, 175 ss. anche 
in relazione alla sentenza della Corte costituzionale n. 203 del 1989, cit.

18  Così, Corte cost. sent. n. 13 del 1991, cit.
19  Cfr. circolare del MIUR n. 59 del 23 luglio 2010 che nell’indicare l’esigen-

za di adeguamento dell’organico di diritto all’organico di fatto, richiama la neces-
sità di assicurare la presenza di docenti per le ore alternative all’insegnamento de-
lal religione cattolica. La disponibilità deve essere garantita anche quando i singoli 
alunni vogliano svolgere attività individuali e di studio. 
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tratto. Per quanto riguarda gli alunni che avessero scelto di partecipa-
re a diverse iniziative formative, la valutazione delle stesse era ammes-
sa soltanto in presenza dei requisiti di cui al d.m. n. 49 del 24 febbraio 
200020. In ogni caso, tali attività diverse vanno permettono di consegui-
re un credito formativo e non un credito scolastico21, così come accade 
per chi frequenta l’insegnamento odi religione cattolica. 

A fronte di tale determinazione si è rilevato che la valutazio-
ne dell’attività svolte durante insegnamento della religione cattolica 
fosse discriminatoria in danno di chi non se ne avvalesse in quanto 
costoro sarebbero impossibilitati a conseguire crediti ulteriori, così 
come invece accade per gli studenti che avessero optato. Peraltro, la 
stessa previsione della valutazione poteva risolversi in un condizio-
namento esterno a favore della scelta, in considerazione della possi-
bilità in tal caso di maturare crediti aggiuntivi22, seppure sia vevero 
che una volta scelto di avvalersi dell’insegnamento, scaturisce poi 
un obbligo di frequenza e di partecipazione alle attività didattiche in 
modo serio e responsabile, trattandosi pur sempre di una disciplina 
scolastica facente parte dell’offerta formativa. 

Sotto altro punto di vista è stato invece rilevato che la valutazione 
dell’insegnamento della religione cattolica non fosse sostanzialmente 
in grado di alterare la valutazione in danno degli studenti che avessero 
deciso di non avvalersene, fermo restando che costoro potevano co-
munque conseguire pieni punteggi anche con la valutazione delle altre 
attività svolte23. Tuttavia, ed in concreto, può evidentemente verificar-

20  Si tratta di quelle attività svolte al di fuori della scuola di appartenenza, “in 
ambiti e settori della società civile legati alla formazione della persona ed alla cre-
scita umana, civile e culturale quali quelli relativi, in particolare, alle attività cultu-
rali, artistiche e ricreative, alla formazione professionale, al lavoro, all’ambiente, al 
volontariato, alla solidarietà, alla cooperazione, allo sport”. Invece la norma esclu-
de che possano dare luogo all’acquisizione di crediti formativi ulteriori le parteci-
pazioni ad iniziative complementari ed integrative, in quanto concorrono alla for-
mazione del credito scolastico. 

21  Il credito scolastico, infatti, è il punteggio per l’andamento degli studi, e ri-
sente, in primo luogo, della media dei voti riportati dallo studente, e poi della con-
dotta e delle attività svolte dallo studente durante il corso dell’anno.

22  TAR Lazio, sez, III quater, 17 luglio 2009, n. 7076, in Dir. famiglia 2010, 
1, 156, con nota di Cavana P., Insegnamento della religione e attribuzione del cre-
dito scolastico, in Dir. famiglia 2010, 01, 0171.

23  Consiglio di Stato, sez.VI, sent. n. 2749 del 7 maggio 2010, con nota di 
CroCe M., Aggiramenti o fraintendimenti. L’ora di religione tra Corte costituziona-
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si una situazione di disparità di trattamento per il conseguimento di 
crediti formativi. Il Collegio dei docenti che procede alla valutazione 
degli alunni che si avvalgano dell’insegnamento della religione cattoli-
ca è in composizione differente, con la conseguenza che a parità di ri-
sultati nelle materie obbligatorie, la decisione del docente di religione 
può influire positivamente sul risultato finale. Disparità di trattamen-
to che in concreto si è manifesta con maggiore evidenza, considerato 
che l’alunno che non opta per l’insegnamento della religione non fre-
quenta attività alternative ma si allontana dalla scuola24. 

3.  I simboli religiosi

Già la legge Casati (l. n. 3725 del 1859) e l’art. 140 del suo re-
golamento di attuazione (r.d. n. 4336 del 1860), indicavano il croci-
fisso tra gli arredi delle aule scolastiche. La previsione fu poi ripresa 
dal regio decreto n. 150 del 1908. 

Il dettato normativo era collocato nel sistema dello statuto al-
bertino che, effettivamente, all’art. 1, riconosceva nella religione 
cattolica apostolica e romana la sola religione di stato, seppure già la 
legge 19 giugno 1848 n. 735 affermava piena libertà ed eguaglianza 
dei cittadini, senza distinzione di religione, al fine del godimento dei 
diritti civili e politici ed all’assunzione delle cariche civili e militari. 

Come noto, la forma di stato si configurava già laica e aconfes-
sionale, riassunta nella espressione cavouriana “libera chiesa in li-

le Consiglio di stato, in www.forumcostituzionale.it. L’insegnamento della religione 
fu esaminato anche dalla Corte Europea dei diritti, che ritenne lesivo del diritto dei 
genitori (art. 2 prot. 1 CEDU) con riguardo ad un corso di religione introdotto nel-
la scuola pubblica di Norvegia, rispetto al quale era prevista solo una dispensa par-
ziale e non totale, per i figli di genitori non luterani, mancando peraltro una prova 
tale da dimostrare che detto insegnamento fosse obiettivo, critico e pluralista cfr. 
CEDU – Grande Chambre, Folgero et Autres vs. Norvege C- 464 del 29.06.2007, 
decisa con sentenza no 15472/02, in http://hudoc.echr.coe.int/sites/fra/pages/se-
arch.aspx?i=001-81357#{“itemid”:[“001-81357”].

24  Per una valutazione critica del modello, cfr. Colaianni N., attività alterna-
tiva: il fantasma che si aggira nella scuola pubblica e condiziona la libertà di co-
scienza, in www.federalismi.it, n.11/2013, cui si rinvia anche per i riferimenti di 
dottrina di diritto ecclesiastico.
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bero stato”. Dette circostanze, oltre al fatto che il crocefisso fosse 
esposto insieme al ritratto del re ed alla bandiera, quale espressione 
di valori unificanti della nazione, conducevano ad argomentare nel 
senso che la presenza del crocifisso fosse comunque coerente con il 
contesto, improntato ai principi di laicità25. 

Alla capacità simbolica religiosa, si affiancava l’idoneità del sim-
bolo di esprimere l’identità culturale italiana, connotata da una sto-
ria che ha avuto le sue basi su una antica cristianità26. 

Tuttavia , progressivamente ed in concreto, all’interno degli isti-
tuti scolastici, l’immagine del crocefisso venne intesa quale espres-
sione del cattolicesimo. La circolare n. 68 del 1922 del Ministero 
dell’Istruzione, qualificava “violazione manifesta e non tollerabile e 
danno alla religione dominante l’avere rimosso in molte scuole pri-
marie l’immagine di Cristo”. Si faceva quindi strada una interpreta-
zione intesa ad attribuire al crocefisso una evidente portata simbo-
lica legata al cattolicesimo, vista come religione dominante, dando 
rilevanza anche al dato quantitativo27. 

In sede normativa veniva quindi introdotta una prescrizione co-

25  Dalla Torre G., Dio o Marianna? Annotazioni minime sulla questione 
del crocifisso a scuola, in Giust. civ. 2004, 2, 210, che rileva che “ Alla fine dell’Ot-
tocento la dottrina giuridica, dinanzi all’evidente aporia riscontrabile nel sistema 
normativo, veniva concordemente ad affermare che la formula dell’art. 1 dello sta-
tuto dovesse intendersi nel senso che la religione cattolica «è quella che la maggio-
ranza dei cittadini segue, e che del suo culto si serve l’autorità civile quando gli oc-
corra di accompagnare alcuno dei suoi atti con cerimonie religiose», concludendo 
che «a così poco ridotto, in nulla il detto articolo contraddice al sistema della se-
parazione fra la Chiesa e lo Stato»” e richiama, CaliSSe C., Diritto ecclesiastico, 3ª 
ed., Firenze 1899, 34. 

26  cfr. Lo storico Le GoFF J., L’Europa medievale e il mondo moderno, trad. 
it., Bari 1994, 25.

27  La presenza del crocefisso era prevista sia nelle aule di tribunale che nei 
seggi elettorali, ma i parametri per la valutazione della compatibilità costituzionale 
e della eventuale idoneità dello stesso a limitare la libertà religiosa appaiono diversi. 
Infatti, secondo il Tribunale di Bologna, la presenza del crocefisso nelle aule eletto-
rali non è apparsa lesiva della libertà degli elettori in quanto “Non è verosimile che 
un non-simbolo, quale è il crocifisso per i non cristiani e per i non credenti possa 
per essi avere una qualche influenza negativa, o costituire una remora psicologi-
ca riguardo all’espressione del voto od ai convincimenti religiosi e, men che meno, 
provocare un turbamento dell’animo tale da privare, in tutto o in parte, il votante 
delle sue capacità morali, critiche e di giudizio”, così tribunale di Bologna 24 mar-
zo 2005, in Dir. famiglia 2006, 1 151.
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gente: la presenza del crocefisso nelle aule scolastiche delle scuole 
pubbliche veniva prevista dall’art. 118 del R.D. 30 aprile 1924, n. 
965 per le scuole medie e dall’allegato C del R.D. 26 aprile 1928, n. 
1297, per le scuole elementari28. 

La questione non ha trovato alcuna trattazione nei patti latera-
nensi. 

Nessun contrasto immediatamente apparse con l’entrata in vi-
gore della costituzione, che – come noto – pur definendo il rapporto 
tra stato e chiesa in condizioni di separazione, riconoscendo la liber-
tà religiosa individuale ed i diritti delle confessioni religiose, richia-
mava i patti lateranensi per la disciplina dei rapporti con la chiesa 
cattolica29. 

28  Invece, la presenza del crocefisso nelle aule giudiziarie era prevista dalla 
circolare del ministro di grazia e giustizia del 29 maggio 1926 n. 2134/1867, recan-
te titolo La restituzione del Crocifisso nelle Aule Giudiziarie La validità della cir-
colare fu poi ribadita dalla nota n. 5160 del 5.10.1984, del Ministero dell’interno. 
Anche in relazione a tale presenza, sono sorte controversie in relazione a rifiuto di 
magistrati di tenere udienza in aule giudiziarie alla presenza del crocefisso. Senza 
ripercorrere l’intera vicenda, che può essere letta – tra gli altri, in Conti R., L’Eu-
ropa e il Crocefisso, in Politica del Diritto, giugno 2010, 227 ss, si segnala la sen-
tenza della Cassazione penale , sez. VI, 17 febbraio 2009, n. 28482, in Dir. fami-
glia 2009, 4 1758, che ha escluso che vi fosse reato in quanto il comportamento del 
magistrato si poneva su un piano meramente organizzativo e senza rilevanza ester-
na, ha comunque affermato che la circolare del Ministro di Grazia e Giustizia del 
29.5.1926 sia atto amminsitrativo generale privo di copertura legislativa e quindi 
in contrasto con il principio di legalità per cui non idoneo a limitare diritti fonda-
mentali. Inoltre, il contenuto della circolare appare “non in linea con il principio 
costituzionale di laicità dello stato e con la garanzia costituzionale presidiata della 
libertà di coscienza e di religione”. Peraltro, il collegio tolse il crocefisso dall’aula 
in sede di udienza, come risulta espressamente dalla sentenza e ciò al fine di per-
mettere una piena ed incondizionata difesa dell’imputato. È evidente che tale scelta 
è stata espressione della non cogenza della richiamata circolare. 

29  Dalla Torre, Dio o Marianna? Annotazioni minime sulla questione del 
crocifisso a scuola, in Giust. civ. 2004, 2, 210: “La consapevolezza storica del 
sostanziale affievolimento del principio confessionistico, originariamente presente 
nello statuto albertino, in un dato meramente culturale era, del resto, ben presente 
ancora nell’età della Costituente, tanto che nel noto intervento di Giuseppe Dos-
setti sull’art. 5 del progetto di Costituzione (poi divenuto art. 7 Cost.), si osservava 
come il richiamo fattone dall’art. 1 del Trattato lateranense implicasse «non tanto 
un giudizio di valore con precise conseguenze giuridiche, per cui tra la religione cat-
tolica e le altre religioni esista necessariamente e giuridicamente la differenza che 
passa tra la verità assoluta e l’errore; ma piuttosto una constatazione di fatto, un 
dato storico, cioè che la religione cattolica è la religione della grande maggioranza 
del popolo italiano, con questa conseguenza giuridica sicura, che ove lo Stato creda 
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La presenza del crocefisso nell’arredamento delle scuole è stata 
quindi ribadita dalla l. n. 641 del 1967, il cui art. 30, attraverso il 
richiamo agli artt. 119 e seguenti del R.D. 26 aprile 1928, n. 1297, 
di fatto ha confermato quanto previsto nell’allegato C del citato de-
creto, per quanto riguarda gli arredi scolastici. Con l’accordo di Vil-
la Madama del 1984, nulla è emerso in relazione alla presenza del 
crocefisso. 

Nel 1988, il Consiglio di Stato30 ha confermato la vigenza dei 
regi decreti del 1924 e del 1928 e ha escluso la incompatibilità tra 
la prescrizione della presenza del crocefisso nelle aule e la normati-
va sopravvenuta. Ha precisato altresì che il crocefisso, o meglio la 
croce, fosse simbolo della civiltà e cultura cristiana e ne esprimesse 
la radice storica, così da essere indipendente dalla specifica confes-
sione religiosa31. Dal tenore letterale della decisione emerge una cer-

di ricorrere ad una cerimonia religiosa, per questa deve valersi del culto cattolico, 
essendo questo il culto della maggioranza degli italiani» (13) Cfr. l’intervento alla 
discussione sull’art. 5 del progetto di Costituzione, svoltosi nell’Assemblea Costi-
tuente il 21 marzo 1947, in Atti dell’Assemblea Costituente, III, 2319 ss. Sulle posi-
zioni di Dossetti, cfr. Dossetti, La ricerca costituente. 1945-1952 a cura di Melloni, 
Bologna 1994 (il testo citato è riprodotto a p. 286).” 

30  Consiglio di Stato - Adunanza Sezione II. Parere 27 aprile 1988, n. 63, in 
Cons. Stato 1992, I,507. Il parere fu occasionato dal quesito presentato dal Mini-
stero della pubblica istruzione, con cui si chiedeva se le disposizioni di cui all’art. 
118 del R.D. 30 aprile 1924, n. 965 e quelle di cui all’allegato C del R.D. 26 aprile 
1928, n. 1297, concernenti la esposizione dell’immagine del Crocifisso nelle scuo-
le, fossero vigenti oppure dovessero ritenersi implicitamente abrogate, perché in 
contrasto con il nuovo assetto normativo della materia, dopo la revisione dei patti 
lateranensi.

31  Cfr. Dalla Torre, Dio o Marianna? Annotazioni minime sulla questione 
del crocifisso a scuola, cit., che cita Ginzburg N., Il crocifisso nella scuole, in id., 
Non possiamo saperlo, Torino 2001, 127 s.: «dicono che da un crocifisso appeso al 
muro, in classe, possono sentirsi offesi gli scolari ebrei. Perché mai dovrebbero sen-
tirsene offesi gli ebrei? Cristo non era forse un ebreo e un perseguitato, non è forse 
morto nel martirio, come è accaduto a milioni di ebrei nei lager?»: «per i cattolici, 
Gesù Cristo è il figlio di Dio. Per i non cattolici, può essere semplicemente l’im-
magine di uno che è stato venduto, tradito, martoriato ed è morto sulla croce per 
amore di Dio e del prossimo. Chi è ateo, cancella l’idea di Dio, ma conserva l’idea 
del prossimo. Si dirà che molti sono stati venduti, traditi e martoriati per una loro 
fede, per il prossimo, per le generazioni future, e di loro sui muri delle scuole non 
c’è l’immagine. È vero, ma il crocifisso li rappresenta tutti [...] perché prima di Cri-
sto nessuno aveva mai detto che gli uomini sono tutti uguali e fratelli, tutti, ricchi 
e poveri, credenti e non credenti, ebrei e non ebrei e neri e bianchi, e nessuno pri-
ma di lui aveva mai detto che nel centro della nostra esistenza dobbiamo situare la 



Le istituzioni della conoscenza nel sistema scolastico282

ta identità semantica tra croce e crocefisso o comunque l’interpreta-
zione per cui, il legislatore, pur usando la parola “crocefisso” aves-
se inteso comunque riferirsi alla croce. In definitiva, il consiglio di 
stato vuole ricondurre alla croce quella capacità espressiva di valori 
generalmente condivisi. La dottrina32 ha suggerito una distinzione: 
il crocifisso rimarrebbe quindi un simbolo del cattolicesimo. Invece 
la croce assumerebbe un valore simbolico più generale non legato 
specificamente alla religione cattolica. Tuttavia il RD 965/24 ed il 
RD 1297/28 richiamano espressamente tra gli arredi “il crocefisso” 
e non la croce. Pertanto, ai fini della interpretazione della norma vi-
gente o si attribuisce proprio al crocefisso la capacità espressiva rife-
rita al complesso di valori proprio di un stato democratico, oppure 
si devono ritenere sinonimi le espressioni croce e crocefisso. 

In mancanza di innovazioni legislative, l’avvocatura dello stato 
di Bologna33 ha ripreso il ragionamento del Consiglio di stato ed ha 
confermato la vigenza dei regi decreti relativi all’arredamento. Ha 
altresì ribadito la non difformità alla costituzione di detta scelta, ri-
chiamando anche la giurisprudenza della Corte costituzionale nel 
frattempo intervenuta34. Proprio perché la libertà religiosa esprime 
il divieto di imporre per legge una prestazione di contenuto religioso 
o comunque in contrasto con le scelte individuali inerenti l’esercizio 
del culto, la presenza del crocifisso nelle aule scolastiche non costi-
tuirebbe alcun condizionamento diretto della scelta religiosa, che ri-
marrebbe libera e non coartata. 

Sulla stessa linea, è stata articolata la risposta del governo ad 
interrogazioni parlamentari promosse nel settembre 200235. Riper-

solidarietà fra gli uomini». Per questo è «bene che i ragazzi, i bambini lo sappiano, 
fin dai banchi di scuola».

32  Cfr. Sorge B., Il Simbolo e le opere, in Aggiornamenti Sociali, 2003, 765. 
33  Avvocatura di Stato di Bologna, parere 16 luglio 2002, in http://www.ami-

cuscuriae.it/attach/docs/avvocaturabo.pdf.
34  Corte cost. sent. 12 aprile 1989, n. 203 in Cons. Stato 1989, II,537; cor-

te cost. 14 gennaio 1991, in Giur. cost. 1991, 77; 22 giugno 1992, n. 290, in Giur. 
cost., 1992, 2223.

35  Svolgimento delle interrogazioni nn. 3-00622, del senatore Montico-
ne,3-00623 dei senatori Compagna ed altri e 3-00627 dei senatori Tessitore, Ac-
ciarini e Franco. sull’esposizione del Crocifisso nelle aule scolastiche, VII Commis-
sione del Senato della Repubblica, 26 settembre 2002, pomeridiana. La risposta è 
dell’allora sottosegretario di stato per l’istruzione, l’università e la ricerca, Aprea 
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corsa la citata evoluzione normativa, rilevato che il Crocefisso co-
stituisce espressione della tradizione culturale della nostra nazione, 
è emersa la necessità di promuovere interventi diretti proprio a dif-
fondere il significato del crocefisso some simbolo espressione di un 
valore universale e condiviso, di convivenza civile. 

Analogamente si è espressa la direttiva del Ministero della istru-
zione, università e della ricerca prot. n. 2666, del 3 ottobre 2002, 
che ha rinviato a successive disposizioni perché fosse assicurata da 
parte dei dirigenti scolastici l’esposizione del Crocefisso nelle au-
le. Nessuna posizione esplicita è, invece, stata assunta dai ministri 
dell’istruzione, della salute e dell’interno in relazione alla diffida no-
tificata il 4 ed 5 marzo 2003 dalla Unione Mussulmani d’Italia con 
cui detti ministeri erano invitati a rimuovere dai locali degli edifici 
di rispettiva competenza il crocefisso36. 

Voce contraria ha pronunciato il tribunale di L’Aquila, che ha 
affermato l’avvenuta abrogazione implicita di tutte le norme che si 
fondavano sul principio della religione cattolica come religione di 
Stato a seguito della modifica del Concordato del 1929. In sede di 
giudizio cautelare, ha ritenuto che l’esposizione del simbolo della 
croce nel contesto scolastico fosse lesiva del diritto costituzionale al-
la libertà religiosa di chi professa un credo diverso da quello cattoli-
co, così venendo meno il presupposto normativo legittimante la pre-
senza di tale arredo ed anzi fuorviante perché idonea a diffondere il 
convincimento della centralità della religione cattolica, pur in uno 
stato che pone a fondamento costituzionale il principio di laicità37. 

L’orientamento manifestato in sede politica è rimasta coerente 

Valentina. Il senatore Monticone si dichiarò solo parzialmente soddisfatto a fronte 
della mancanza di una intenzione del governo di intervenire a modificare la norma-
tiva vigente. Inoltre sottolineava l’esigenza, non tanto di attribuire un significato al 
crocifisso in sé, ma di promuovere all’interno della scuola “il senso di libertà reli-
giosa, della civiltà e della tolleranza”, in www.parlamento.it.

36  Di tale vicenda abbiamo notizia nella decisione del TAR Lazio sez. III bis, 
sent. 23 luglio 2003 n. 8128, in Foro amm. TAR 2003, 3006. Il TAR non si pronun-
ciò nel merito ma dichiarò inammissibile il ricorso per mancanza di un obbligo di 
provvedere dell’amministrazione, ai sensi dell’art. 25 del D.P.R. 3/57.

37  Tribunale L’Aquila, 23 ottobre 2003, in Giust. civ. 2004, I,3167 con nota 
Dalla Torre, Dio o Marianna? Annotazioni minime sulla questione del crocifisso 
a scuola cit., 21. L’ordinanza venne poi sospesa dal Presidente del Tribunale dell’A-
quila, con ord. 23.10.2003, e revocata dal Tribunale per carenza di giurisdizione, il 
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con l’impostazione prevalente. Con risoluzione approvata il 6 no-
vembre 2003, la Commissione Cultura della Camera dei Deputati38 
ha ribadito il valore del crocefisso come espressione della cultura del 
nostro paese e rilevato che la rimozione del crocefisso costituiva una 
lesione della cultura e della sensibilità della popolazione italiana, ha 
individuato nell’esigenza di promuovere la sensibilizzazione per le 
esperienze culturali e religiose diverse, per far comprendere il signi-
ficato del crocefisso, come simbolo del pluralismo e di difesa della 
libertà, l’impegno necessario delle istituzioni scolastiche. 

Non ha avuto occasione di pronunciarsi nel merito la corte co-
stituzionale, per la natura regolamentare delle norme rilevanti39. 

L’autorità giudiziaria amministrativa, rilevata la vigenza delle 
disposizioni relative alla presenza del crocefisso tra gli arredi, nel 
ricostruire il principio di laicità, ha individuato nella croce il sim-
bolo delle religioni cristiane e nel cristianesimo il “filo” che condu-
ce all’affermazione dell’“habeas corpus” e dei principi dell’illumini-
smo. Anche i principi di dignità dell’uomo di tolleranza e quindi di 
laicità dello stato troverebbero i loro precedenti proprio nei valori 
rappresentati dalla croce. Utilizzando indifferentemente i termini di 
croce e crocefisso, il giudice amministrativo ha riconosciuto in que-
sto simbolo la capacità di esprimere una volontà di accoglienza ver-
so il diverso, tenuto conto dell’estraneità al cristianesimo del prin-
cipio dell’esclusione di chi non crede. In quest’ottica il crocifisso di-
venta espressione della laicità dello stato e non è lesivo della libertà 

29 novembre 2003 in PQM 2003, II, 71. Cfr. per la vicenda anche Colella P., Cro-
cefisso e libertà religiosa, in Corr. Giust., 10, 2004

38  Cfr. Risoluzioni n. 7-00326 Adornato ed altri; risoluzione n. 7-00329 Co-
lasio ed altri; n. 7-00331 Titti De Simone tutte relative a “Esposizione del croci-
fisso nelle aule scolastiche” esaminate nella sedute del 4 e 6 novembre 2003, dalla 
Commissione Cultura della Camera dei deputati, in http://wai .camera.it (XIV le-
gislatura). 

39  TAR Veneto Ordinanza 14 gennaio 2004 che ha promosso un giudizio di 
legittimità costituzionale sulle norme che prevedono la presenza del crocefisso negli 
arredi delle scuole. Il giudizio innanzi al TAR Veneto fu promosso da Soile Lautsi, 
in proprio e quale genitore di due minori., al fine di ottenere 1’annullamento della 
decisione assunta il 27 maggio 2002 dal Consiglio di Istituto dell’I.C. “Vittorino da 
Feltre” di Abano Terme (Padova) - verbale n. 5 - nella parte in cui delibera di lascia-
re esposti negli ambienti scolastici i simboli religiosi. La pronuncia è rinvenibile in 
www.giustizia-amministrativa.it.
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di religione altrui, in quanto non va a provocare alcun condiziona-
mento nella scelta40. 

Il Consiglio di Stato41 ha, poi, confermato che il principio di lai-
cità nasce di per sé come simbolo linguistico e trova contenuto posi-
tivo negli artt. 2, 3, 7,8 e 20 Costituzione. Attraverso il dato norma-
tivo il principio di laicità perde la propria valenza meramente ideo-
logico- lessicale ed assume un contento che però varia da nazione a 
nazione, in quanto le norme costituzionali derivano dalle tradizioni 
culturali di ciascuna società. Sulla base di tali premesse, la presen-
za del crocefisso assume significato diverso a seconda del luogo in 
cui è collocato: nella chiesa ha portata esclusivamente religiosa, nel-
la scuola esprime tolleranza, rispetto reciproco, valorizzazione della 
persona, affermazione dei suoi diritti, riguardo alla sua libertà, auto-
nomia della coscienza morale nei confronti dell’autorità, solidarietà 
umana, rifiuto di ogni discriminazione42. 

Analogo contenuto ha il parere della seconda sezione del Consi-
glio di Stato43 reso quasi contestualmente, su ricorso straordinario, 
che pur nel sovrapporre croce e crocifisso, ha ricondotto detto sim-
bolo alla tradizione storico culturale del nostro paese, richiamando 
ancora quei valori condivisi in sede religiosa e laica. 

Diverso l’orientamento della Corte Europea dei diritti dell’Uo-
mo44 che ha ritenuto che la presenza del crocefisso nelle aule scola-

40  Cfr. TAR Veneto, 22 marzo 2005, n. 110, in Foro It., 2005, III, 329. La 
questione era stata prospettata sotto il profilo della presunta lesione della libertà 
negativa, ovvero di non subire alcun condizionamento nell’esercizio della libertà 
religiosa. 

41  Cfr. Consiglio Stato , sez. VI, 13 febbraio 2006, n. 556, D&G - Dir. e giust. 
2006, 10 69, con nota di Morelli, Se il crocifisso è simbolo di laicità l’ossimoro co-
stituzionale è servito. 

42  Il Consiglio di Stato precisa altresì che nel contesto culturale italiano non vi 
sarebbe un altro simbolo più idoneo del crocefisso ad esprimere il fondamento dei 
valori italiani. Cfr. la critica di Morelli, cit., che rileva che “non si è tenuto conto del 
fatto che un altro simbolo, certo più idoneo allo scopo indicato, esiste già ed è chia-
ramente descritto dalla Carta repubblicana: si tratta di quella bandiera di cui discorre 
l’articolo 12 (disposizione collocata non a caso tra i principi fondamentali)”.

43  Cfr. Consiglio di Stato, sez. II; parere 15 febbraio 2006, in www.giustizia-
amministrativa.it.

44  La Corte Europea dei diritti dell’Uomo, sez. II, 3 novembre 2009, 
c-30814/06 Lautsi\ Italia. La decisione costituisce l’ultima fase della vicenda già 
decisa dal TAR Veneto e dal Consiglio di Stato citata alle note precedenti. 
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stiche italiane vada a ledere il diritto dei genitori ad istruire i figli se-
condo le proprie convinzioni religiose e filosofiche e congiuntamen-
te il diritto dei discenti all’esercizio del proprio credo, in violazione 
dell’art. 2 del Protocollo n. 1 in comb disp. con l’art. 9 della Con-
venzione. Affermato l’obbligo dello stato di assumere un contegno 
di “neutralità religiosa” nell’istruzione pubblica obbligatoria, consi-
derato che la scuola deve essere inclusiva ed aperta, non sede di pro-
selitismo o di predicazione, la Corte ha ritenuto in contrasto con il 
pluralismo in ambito educativo e con lo sviluppo del senso critico 
la presenza del simbolo, che ha affermato “ragionevole” associare al 
cattolicesimo. Il diritto all’istruzione impone allo stato l’obbligo di 
rispettare e convinzioni dei genitori, ponendosi così in una posizio-
ne ideologica di neutralità, nel rispetto del pluralismo. Nel contesto 
scolastico, la presenza del crocifisso andrebbe quindi a limitare il di-
ritto all’istruzione ed il diritto dei genitori a scegliere l’educazione 
religiosa per i figli, in quanto con l’affissione del simbolo, lo stato 
andrebbe a violare l’obbligo di neutralità religiosa nell’ambito del-
la offerta di istruzione obbligatoria. La libertà religiosa ha quindi in 
sé anche il diritto dei genitori di scegliere l’educazione religiosa dei 
propri figli e, secondo Convenzione, potrebbe subire limitazioni sol-
tanto per la tutela di salute, ordine pubblico e sicurezza, pubblica 
morale o per la protezione dei diritti e delle libertà altrui. 

Il giudizio della Corte Europea non si configura tanto come giu-
dizio di bilanciamento tra diritto all’istruzione e libertà religiosa45, 
ma quale riflessione sul pluralismo educativo quale obbiettivo dell’i-
struzione pubblica anche in ambito religioso46. Considerato quindi 
che l’istruzione pubblica, in un sistema democratico, deve garantire 
il pluralismo educativo e rispettare la scelta dei genitori all’educa-
zione religiosa, la scuola non può assumere alcuna posizione che in 
qualche modo esprima una scelta privilegiata nei confronti di orien-

45  Parla invece di bilanciamento, Mirante S., in CorteSe F., Mirante S., La 
CEDU e il Crocifisso: prodomi, motivi e conseguenze di una pronuncia tanto di-
scussa, in forum Quad. Cost., 2010.

46  Con riferimento all’educazione sessuale, la Corte ebbe modo di rilevare che 
l’educazione dovesse essere legittima soltanto se in modo obiettivo, critico e plu-
ralista: cfr. Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, 7 dicembre 1976, Kjeldsen, Busk 
Madsenand Pederson vs. Denmark, in www.echr.coe.int.
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tamenti religiosi. Inoltre, rileva in modo determinante il diritto dei 
genitori a scegliere i contenuti e le modalità educative dei propri 
figli, cosicché l’istruzione pubblica, nel suo essere pluralista, deve 
porsi in modo tale da rispettare tutte le potenziali inclinazioni e con-
vinzioni che nella società possono trovarsi47.

Dalla lettura della decisione, emerge il convincimento del colle-
gamento tra crocefisso e cattolicesimo definita tra l’altro, religione 
di “maggioranza” degli italiani. Il crocefisso, in quanto simbolo della 
religione, andrebbe a condizionare e limitare il diritto dei genitori ad 
educare i figli, in violazione del principio di laicità. La Corte sembra 
volere assurgere a principio comune degli stati firmatari un signifi-
cato normativo di laicità cd. protetta che invece è proprio dell’ordi-
namento francese, né sembra rispettare il limite del principio margi-
ne di apprezzamento” in capo all’ordinamento italiano48, nonostante 
peraltro il disposto di cui all’art. 4 par. 2 del trattato dell’Unione che 
stabilisce il rispetto per le tradizioni nazionali. 

In tal modo, o la Corte Europea dei Diritti ha inteso puntualiz-
zare un significato univoco di laicità, ritenendo che in tale materia si 
sia raggiunta una nozione autonoma, di matrice prettamente giuridica 
oppure, nel ritenere esistente un concetto di laicità peculiare all’inter-
no dell’ordinamento italiano, non ne ha tenuto conto, quasi ad affer-
mare la prevalenza del modello convenzionale su quello costituziona-
le49. E se è pur vero che in forza degli artt. 53 della Carta di Nizza e 

47  Proprio nel ricostruire il diritto dei genitori ad educare i figli, la Corte 
Europea dei Diritti dell’Uomo decise la vicenda Campbell and Cosans vs, United 
Kingdom, 25 febbraio 1982, in www.echr.coe.int, quando le pene corporali inflitte 
nella scuola pubblica scozzese furono ritenute lesive del diritto dei genitori ad edu-
care i figli con metodi non violenti e senza l’uso della violenza fisica. 

48  Il principio del margine di apprezzamento costituisce il limite dell’interven-
to della Corte Europea rispetto alla competenze degli stati, quando entrano in gioco 
scelte politiche a fronte della rigidità di interpretazioni giuridiche. In particolare, la 
Corte ne ha riconosciuto l’applicabilità in tema di diritti della persona, implicanti 
scelte etiche prive di certezze scientifiche o comunque non generalmente condivi-
se dalla comunità degli stati aderenti. La ricostruzione del principio del margine di 
apprezzamento, in SCiarabba V., Tra Fonti e Corti: diritti e principi fondamentali 
in Europa: profili costituzionali e comparati degli sviluppi sovranazionali, Padova 
2008, 278ss. Con riferimento specificamente alla questione religiosa cfr. Conti R., 
L’Europa e il Crocefisso, in Politica del Diritto, giugno 2010, 241. 

49  In data 28 gennaio 2010 il governo italiano ha presentato ricorso alla Gran-
de Camera della Corte Europea dei diritti avverso la sentenza Lautsi vs. Italia del 
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53 CEDU l’intervento dello stato deve atteggiarsi verso il livello più 
alto di tutela, purtuttavia le istituzioni statali ribadiscono e rivendica-
no una propria riserva di intervento, nell’esercizio della sovranità po-
litica del parlamento e della prevalenza della Carta Costituzionale, la 
cui garanzia di rispetto è demandata alla Corte costituzionale50. 

La Grande Camera della Corte Europea dei diritti dell’uomo, 
ha accolto il ricorso del governo italiano, escludendo la violazione 
dell’art. 2 del Protocollo n. 1, in mancanza di una politica scolasti-
ca di indottrinamento tenuta dallo stato italiano. Né peraltro al fi-
ne della violazione della norma ha la percezione dei genitori, tenuto 
conto del fatto che gli stessi sono consapevoli del fatto che la pre-
senza del crocifisso non è associata ad un insegnamento obbligatorio 
del cristianesimo e lo spazio scolastico è dedicato ed aperto ad ogni 
confessione religiosa51.

Oggi, la matrice comune della tutela dei diritti è individuata in 
sede comunitaria con l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, che 
incorpora la Carta dei Diritti, dove, nel riconoscere la libertà di re-
ligione52, si rinvia alle leggi nazionali per la tutela e la disciplina del 
diritto dei genitori a provvedere all’educazione ed istruzione dei figli 
secondo le proprie convinzioni , lasciando così spazio alla tradizione 
di ciascuna nazione, cosa peraltro coerente con il panorama europeo 
dove non appare una soluzione univoca in ordine alla presenza del 
crocefisso nelle aule scolastiche53. 

3.11.2009, che ribadisce la tradizione culturale italiana ed il crocefisso come sua 
espressione: http://www.governo.it/Presidenza/CONTENZIOSO/comunicazione/
allegati/ricorso%20lautsi%20abstract.doc.

50  Per una nuova affermazione del margine di apprezzamento proprio come 
limite all’applicabilità delle norme CEDU, cfr. Corte costituzionale sent. 26 novem-
bre 2009, n. 311, in Redazione 2009e Corte costituzionale, 04 dicembre 2009, n. 
317, in Guida al diritto 2010, 2 73.

51  La Grande Camera della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo con decisio-
ne del 18 marzo 2011 ha accolto il ricorso promosso dal Governo Italiano per il ri-
esame della sentenza Lautsi vs. Italia del 3.11.2009 in http://www.coe.int.

52  Ai sensi dell’art. 10 della Carta dei diritti, la libertà di religione ha in sé 
la “libertà di cambiare religione o convinzione, così come la libertà di manifestare 
la propria religione o la propria convinzione individualmente o collettivamente, in 
pubblico o in privato, mediante il culto, l’insegnamento, le pratiche e l’osservanza 
dei riti” (art. 10 ).

53  Per una sintesi delle esperienze in Europa, si rinvia ancora a Conti R., 
L’Europa e il Crocefisso, in Politica del Diritto, giugno 2010, 251. 
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A ben vedere deve verificarsi se la presenza del simbolo nell’au-
la della scuola pubblica sia idonea a ledere le libertà costituzionali 
di chi in quelle aule siede e quindi la libertà di religione, ma anche la 
libertà di insegnamento ed il diritto all’istruzione. 

La presenza del simbolo religioso è quindi questione che deve 
essere affrontata in modo diverso rispetto alle problematiche relati-
ve all’insegnamento della religione cattolica ed alla stessa disciplina 
della libertà di insegnamento, nelle scuole di tendenza. La libertà di 
religione si configura come libertà di professare il proprio credo e 
diritto a non essere coartati nelle scelte. La presenza del crocefisso 
nella scuola pubblica non implica e non potrebbe implicare adesio-
ne della istituzione scolastica al cattolicesimo, né potrebbe impor-
re alcuna costrizione a discenti e docenti. Lo stesso modo d’essere 
della scuola pubblica garantisce tale modo d’essere. In tal senso, so-
no orientati i contenuti della programmazione scolastica, che lascia 
piena libertà di manifestare il proprio credo. Gli obbiettivi formativi 
qualificano la connotazione laica della istituzione, dove il valore del-
la religione viene esaminato come dato culturalmente e storicamente 
presente nella realtà sociale di cui il bambino ha conoscenza. L’af-
fermazione costituzionale della libertà di insegnamento costituisce il 
limite e la garanzia alla ingerenza di una qualsiasi ideologia religio-
sa. In tale contesto, la presenza del crocefisso non potrebbe altro che 
esprimere la tradizione culturale italiana, espressione di una pacifica 
convivenza, nel rispetto delle differenze, così da costituire addirit-
tura uno strumento per affermare il rispetto delle altrui opinioni e 
manifestazioni religiose. In tal modo, la permanenza del crocifisso 
verrebbe ad essere tutelata come espressione di un diritto culturale 
“della maggioranza”54.

D’altra parte, già si è visto come l’impostazione dell’ordinamen-
to italiano rispetto alla religione sia caratterizzata da un principio di 

54  Su questa configurazione e per una posizione critica, cfr. Ruggiu I.L., Ne-
anche l’argomento culturale giustifica la presenza del crocifisso negli spazi pubbli-
ci, in http://www.forumcostituzionale.it, 2010, 364, che ritiene che il crocefisso 
non sia simbolo culturale della maggioranza da tutelarsi in quanto simbolo “endo 
culturalmente controverso e non indispensabile ed essenziale all’identità italiana e 
cristiana”. L’A. utilizza a tal fine una sintesi dei “test culturali” cui ricorrono Com-
missione dei Diritti umani delle Nazioni Unite, Corti canadesi ed americane per la 
tutela dei diritti culturali della maggioranza.
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laicità, che però non implica una preclusione del soggetto pubblico 
nella materia, come accade nell’ordinamento francese. Ed allora sot-
to questo profilo, anche a seguire l’orientamento secondo cui la pre-
senza del crocefisso nelle aule scolastiche non costituisce di per sé 
una violazione del principio di laicità così come inteso nell’ordina-
mento italiano, tuttavia si deve riconoscere la necessità di giungere, 
in concreto, a soluzioni che tengano conto del pluralismo all’interno 
della scuola statale. Se infatti, la scuola statale garantisce il plurali-
smo interno e la libertà nella scuola, libertà che è dei docenti ma an-
che dei discenti, in quanto “strumento” di “uguaglianza civica”55, in 
essa non può esistere una verità assoluta, perché sarebbe negazione 
della democrazia. Nessun “fastidio” dà allora il crocifisso, quando la 
sua presenza sia in concreto vissuta come espressione di confronto 
tra verità opposte, senza che voglia essere espressione di una verità 
assoluta e dogmatica. 

Diventerebbe conseguenziale affermare che proprio in conside-
razione dell’esigenza di garantire il pluralismo nella scuola ed il ri-
spetto delle altrui ideologie ed opinioni, quando richiesto dovrebbe 
essere garantita o quantomeno permessa l’affissione di altri simboli 
religiosi. Ragionare nel senso che a fronte della presenza del croci-
fisso dovrebbero essere presenti i simboli anche di altre confessioni 
religiose, significa indirettamente ammettere che il crocefisso è sim-
bolo della religione cattolica. 

È evidente comunque che la questione si pone per le scuole sta-
tali e non per le scuole private, che ai sensi dell’art. 1 c. 4 lett. b) 
della l. n. 62 del 2000 possono dotarsi di arredi propri del tipo di 
scuola. Si deve allora ritenere che la scuola confessionale possa ef-
fettivamente dotarsi degli arredi espressione della religiosità, per tu-
telare anche i diritti degli utenti che attraverso l’iscrizione a detta 
scuola vogliono tutelare. 

Riflettendo su tale autonomia riconosciuta alle scuole private, si 
è allora prospettato che venga rimessa all’autonomia di ciascuna isti-
tuzione scolastica anche pubblica la scelta dell’arredo in virtù della 

55  Le parole riportate tra virgolette sono di Calamandrei P., Difendiamo al 
scuola democratica, Discorso pronunciato al III Congresso dell’Associazione a dife-
sa delal scuola nazionale (ADSN), Roma, 11 febbraio 1950, in Scuola democratica, 
IV, suppl. al n. 2 del 20.3.1950, 4.
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costituzionalizzazione dell’autonomia stessa56. In ogni caso, si ritie-
ne che anche qualora la scelta venga demandata all’istituzione sco-
lastica, debba comunque rispettare le norme generali di istruzione.

Tuttavia, fermo restando che, considerata la delicatezza del-
la questione, dal POF dovrebbe emergere chiaramente quale sia la 
scelta della istituzione scolastica, tale soluzione non appare condur-
re a conseguenze coerenti e lineari in ogni caso. Nell’ipotesi in cui 
l’istituzione scolastica prevedesse l’affissione del solo crocifisso qua-
le simbolo religioso confermando la scelta della normativa nazionale 
dovrebbe espressamente giustificare la scelta confermando l’orienta-
mento che lo vede come simbolo della tradizione culturale italiana, 
perché altrimenti rischierebbe di esprimere un indirizzo di tenden-
za, con violazione del pluralismo nella scuola. La diversa scelta di 
omettere qualsiasi simbolo potrebbe essere intesa come espressione 
della indifferenza alla religione, scelta non coerente con la portata 
del principio di laicità. 

Forse, unicamente compatibile potrebbe essere l’eventuale scel-
ta di adeguarsi al caso concreto, anche in relazione ad ogni singola 
classe. Il contegno sarebbe quello identico alla affissioni alle pareti 
di ogni strumento didattico e culturale realizzato dagli alunni o pre-
sentato dai docenti in relazione ad ogni singola disciplina o progetto 
che viene svolto. Tuttavia, evidentemente per questa scelta non è ne-
cessario richiamare l’autonomia della istituzione scolastica, ma sem-
plicemente la libertà di insegnamento nel rispetto della personalità 
degli alunni. Anzi, solo in questo modo non si creerebbe una scel-
ta aprioristica ma effettivamente orientata al contesto. Richiama-
re l’autonomia dell’istituzione scolastica implicherebbe infatti una 
scelta omogenea, indipendentemente dalle classi e dai progetti e so-
prattutto una specificazione nel POF che di tale autonomia è espres-
sione. 

Addirittura, non sarebbe necessario modificare la normativa vi-
gente, soltanto avere l’accorgimento di spostare il crocifisso- gene-
ralmente collocato sopra la cattedra - in una posizione che esprime 
pari dignità rispetto ad altre scelte religiose e ad altre culture: infatti 

56  Pedullà L., Il crocifisso, simbolo di valori civili: “scandalo per i giudei, 
stoltezza per i pagani”, in Politica del diritto, n. 2, 2006, 342.
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né il RD 965/24 né il R.D. n. 1297/28 impongono la localizzazione, 
ma solo indicano la presenza. 

4.  L’insegnamento della costituzione: dall’educazione civica alla 
convivenza civile 

Il riferimento all’educazione civile era già presente nei program-
mi scolastici del 186057 estesi al Regno d’Italia nell’anno successivo. 
Tuttavia, l’insegnamento della storia e dell’educazione civica aveva-
no una connotazione ideologica prettamente cattolica e moralista, in 
un sistema scolastico che, nel proporsi di assicurare una alfabetizza-
zione culturale di base, indicava tra le materie fondamentali la reli-
gione. L’esigenza di “fare gli italiani” – secondo la celebre espressio-
ne di Massimo D’Azeglio – vide nell’insegnamento scolastico la sede 
per formare la coscienza dell’“italiano”, per educare all’idea di pa-
tria e di unità nazionale. Attraverso la conoscenza, si intendeva otte-
nere dai nuovi cittadini l’adesione ai valori dell’Italia unita, l’acquisi-
zione della consapevolezza di diritti e, soprattutto, di doveri civici in 
uno stato liberale, come descritto nello Statuto Albertino. La rilettu-
ra dei doveri civici in senso morale rimase dominante, quantomeno 
formalmente, fino alla revisione dei programmi del 1867, quando si 
avvertì la crisi nei rapporti tra stato e chiesa e l’impostazione teori-
ca assunse connotazione laico-risorgimentale. La legge Coppino del 
15 luglio 1877, prevedeva espressamente l’insegnamento dei “dirit-
ti e doveri dell’uomo e del cittadino”, poi specificato nei nuovi pro-
grammi per la scuola elementare, redatti nel 1888, dal pedagogista 
Aristide Gabelli ed ispirati al positivismo, dei quali si fece promoto-

57  Si tratta dei programmi di insegnamento redatti dal Ministro Mamiani, sot-
to la vigenza della legge Casati- RD 13 novembre 1859, entrato in vigore il I gen-
naio 1860, che descrisse l’assetto fondamentale del sistema scolastico italiano, che 
venne modificato solo con la riforma Gentile del 1923. Preme precisare che nel cor-
so della trattazione ci si limiterà a richiamare le principali scelte normative adot-
tate relative all’inserimento nei programmi scolastici di temi inerenti l’educazione 
civica e politica. Sui profili storici, senza pretese di esaustività, si rinvia a E. BoSna 
(a cura di), Tu riformi … io riformo, ETS Pisa, 2005; G. CaneStri, G. RiCuperati, 
La scuola in Italia dalla legge Casati a oggi, Loescher, Torino 1976 ed alla biblio-
grafia ivi citata.
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re il ministro Borselli. Nel 1895, i programmi del ministro Baccelli, 
approvati con RD n. 70/1895, affiancarono all’insegnamento della 
storia, quello della educazione morale e patriottica degli alunni.

Nel corso del periodo successivo ed in particolare durante il 
quarto governo Giolitti (1911), si intese ampliare il numero dei de-
stinatari dell’istruzione scolastica, anche attraverso l’assunzione di-
retta degli oneri a carico dello stato centrale. L’educazione veniva 
valorizzata quale momento per la preparazione dell’uomo alla vita, 
all’interno di una forma di stato liberale che stava conoscendo una 
evoluzione in senso democratico e sociale. Infatti, la rivoluzione in-
dustriale, la più chiara consapevolezza delle disuguaglianze, la teo-
rizzazione dello stato sociale generavano nuovi impulsi verso un di-
verso modo di concepire l’intervento pubblico nella società e le for-
me di partecipazione alla vita politica. 

Il processo incontrò però, un punto d’arresto nell’esperienza fa-
scista, che non solo incise sulla forma di stato ma conformò, con 
nuova ideologia, gli obiettivi dei diversi settori pubblici di interven-
to. In ambito scolastico, la riforma Gentile del 1923 introdusse un 
modello di scuola elitaria, in contrasto con la scelta giolittiana. I pro-
grammi tendevano a realizzare obiettivi di indottrinamento politico, 
fino a perdere di effettiva idoneità educativa. La finalità fu palesata 
nel 1939, quando, con l’approvazione della Carta della Scuola, l’o-
biettivo precipuo dell’insegnamento diventò la formazione, in senso 
fascista, della coscienza umana e politica delle nuove generazioni58. 

È evidente che all’indomani del secondo conflitto l’esigenza di 
superare il modello assolutistico si rese manifesta anche in capo sco-
lastico. Già nel 1945, Carleton Wosley Washburne fu incaricato di 
definire nuovi programmi per l’educazione civica, ispirati alla impo-
stazione di Dewey59, per formare cittadini autonomi e responsabili. 
Si trattava tuttavia di un intervento non propriamente consapevo-
le: nei programmi riformati non si utilizzava ancora l’espressione di 
“educazione civica” quale materia autonoma. Soprattutto, la priori-
taria preoccupazione era quella di depurare dai connotati fascisti i 

58  Romanini L., I principi del fascismo nel campo dell’educazione, Torino 
1939.

59  Cfr. Dewey J., Democrazia e educazione, trad. it., a cura di Alberto Grane-
se, La nuova Italia, Firenze 1992.
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programmi scolastici e non vi fu innovazione delle strutture, ma so-
lo dei contenuti. 

L’educazione civica fu introdotta come materia da studiarsi 
insieme alla storia, dieci anni dalla entrata in vigore della Costi-
tuzione, quando Moro era ministro dell’Istruzione, nel governo 
Zoli60. L’insegnamento di specifici argomenti giuridici veniva af-
fidato all’insegnante di storia, per due ore al mese. Si prevedeva 
che valori fondanti la costituzione qualificassero ogni insegna-
mento ed orientassero la stessa organizzazione della vista sco-
lastica. Quindi, nel 1963, l’introduzione dell’educazione civica 
fu voluta per avviare l’individuo ad una convivenza democratica 
consapevole e responsabile, nel rispetto delle diverse identità cul-
turali e sociali.

Nel 1985, fu introdotta nella scuola elementare, l’educazione 
alla convivenza democratica, quale insegnamento afferente l’ambi-
to disciplinare di “storia, geografia e scienze sociali” ma con finalità 
sociale ed efficacia multidisciplinare. 

La ratifica della Convenzione Internazionale sui diritti dell’in-
fanzia61 diede ulteriore impulso alla definizione dei contenuti dei 
programmi. In particolare l’art. 29 della Convenzione ha indicato, 
tra le altre, quale finalità dell’educazione del fanciullo quella di far 
condividere al fanciullo il rispetto dei diritti e delle libertà fonda-
mentali, il rispetto dell’uomo e dei valori della società e della na-
zione nella quale risiede e dalla quale proviene, per prepararlo ad 
assumere le responsabilità della vita all’interno della società, nel ri-
spetto di valori solidaristici. Nei programmi didattici per la scuola 
materna del 1991, veniva posto risalto sull’educazione alla multi-
culturalità. 

L’esigenza di stimolare a superare la disattenzione per la società 
indusse l’UNESCO ad adottare il “Piano d’Azione per l’educazione 

60  Aldo Moro fu ministro dell’Istruzione tra il 1957 ed il 1959 nel ministro 
Zoli ed introdusse nei programmi scolastici l’educazione civica, con l’approvazione 
del D.P.R. n. 585 del 13.6.1958. 

61  La Convenzione sui diritti dell’infanzia è atto internazionale, in materia di 
promozione e tutela dei diritti dell’infanzia. È stata approvata dall’Assemblea Ge-
nerale delle Nazioni Unite il 20 novembre del 1989 a New York ed è entrata in vigo-
re il 2 settembre 1990. L’Italia ha ratificato la Convenzione il 27 maggio 1991 con 
la legge n.176. A tutt’oggi 192 Stati, sono parte della Convenzione. 



Pluralismo e tutela dei diritti nella scuola 295

ai diritti umani e alla democrazia”, nel 1993, per il decennio per l’e-
ducazione ai diritti umani (1995/2004). 

A fronte di una vera e propria crisi di valori, con la circolare 
del Ministero della Pubblica Istruzione Educazione alla legalità 
62, la scuola è stata individuata quale sede primaria per diffonde-
re la cultura dei valori civili attraverso il rispetto delle regole po-
sitive, dettate per disciplinare i rapporti tra individui e tra questi 
e le istituzioni, all’interno di un sistema democratico. Il Consiglio 
Nazionale della Pubblica Istruzione nel 1995 ha adottato la pro-
nuncia su “educazione civica, democrazia e diritti”, con cui ha 
preso atto del ruolo della formazione e della scuola per assicurare 
lo sviluppo culturale, sociale, civile, politico ed economico, attra-
verso la riaffermazione dei valori portanti della convivenza civi-
le e sociale, quali la solidarietà l’amore per la verità, per la liber-
tà, la giustizia e la pace, non soltanto mediante la valorizzazione 
dell’insegnamento della storia, del diritto, dell’economia. Ha evi-
denziato l’opportunità di ripartire dalla lettura della nostra Co-
stituzione, che attribuisce forza normativa fondamentale a valori 
imprescindibili quali la tutela delle libertà individuali, la solida-
rietà sociale, l’unità nazionale, l’integrazione europea e la coope-
razione internazionale63.

62  Si tratta della circolare del Ministero della Pubblica Istruzione, n. 302 del 
25 ottobre 1993, nella quale si evidenzia come educare alla legalità significhi “ela-
borare e diffondere una autentica cultura dei valori civili”. Seppure nell’apprezza-
bile sforzo di descrivere finalità, è vero anche che nella sintesi la circolare utilizzi 
espressioni talora generiche, talora quasi come petizioni di principio. Il diritto viene 
definito come “patto sociale”, senza che emerga consapevolezza dell’impostazione 
teorica sottostante; si riferisce ad una non ben definita “nozione più profonda ed 
estesa dei diritti di cittadinanza”; indica quale punto di partenza “la consapevolez-
za della reciprocità fra soggetti dotati della stessa dignità”, affiancando locuzioni 
che, si potrebbe interpretare, sembrano voler dare concretezza ai valori di cui agli 
artt. 2 e 3 Cost. 

63  È possibile reperire il testo integrale della pronuncia in: http://www.bdp.it/
intercultura/info/normativa/scuola23.php. Partendo dal presupposto per cui l’in-
formazione il sapere e la cultura costituiscono le condizioni indispensabili per dare 
concretezza ed efficacia ai valori della libertà e della democrazia, la pronuncia pre-
cisa che “per contrastare ogni forma di individualismo, di intolleranza, di razzismo, 
di massificazione, la scuola deve saper costruire percorsi di educazione alla cono-
scenza e al rispetto dei diritti di ogni uomo, al dialogo, alla collaborazione, alla 
giustizia, alla legalità e alla pace, ossia ai valori che danno consistenza agli ideali 
e alle forme storiche della democrazia”.
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La direttiva ministeriale n. 58 dell’8 febbraio 1996, recante “Pro-
grammi di insegnamento di educazione civica, nella scuola media, nei 
licei e negli istituti tecnici” ha inteso rivedere i programmi di educazio-
ne civica previgenti. All’educazione civica si affianca la cultura costi-
tuzionale, che connota finalità e contenuti della disciplina come tradi-
zionalmente intesa. Accanto all’insegnamento specifico, si prevede una 
educazione ai valori costituzionali che deve essere realizzata nella com-
plessiva attività didattica ed educativa e va a toccare ogni altra discipli-
na, curricolare o extra e i diversi momenti della vita scolastica.

Rinnovato stimolo è promanato dall’Unione Europea. Il 16 ottobre 
2002, il comitato dei Ministri ha adottato la raccomandazione “sull’e-
ducazione alla cittadinanza democratica”. Preso atto dei crescenti livelli 
di apatia politica e civile, della intolleranza e del nazionalismo esaspe-
rato, della progressiva assenza di fiducia nelle istituzioni manifestatasi, 
il Consiglio dei Ministri ha avvertito l’esigenza di proteggere i diritti dei 
cittadini e di rendere costoro consapevoli delle responsabilità nella so-
cietà democratica. Quali componenti dell’educazione alla cittadinanza 
democratica sono state individuate tutte le attività inerenti l’educazio-
ne – formale, non formale, ad opera delle famiglie – per formare l’indi-
viduo come cittadino attivo, responsabile e rispettoso dei diritti, in una 
società improntata ai valori della libertà, della tolleranza e della giusti-
zia. La raccomandazione esorta i governi degli stati membri di avvia-
re politiche di istruzione e formazione tali da individuare nella educa-
zione alla cittadinanza democratica un obiettivo prioritario, nel rispet-
to degli ordinamenti costituzionali, delle situazioni nazionali o locali e 
dei loro sistemi educativi, definendo specifici principi e linee di inter-
vento64. L’educazione alla cittadinanza democratica è stata qualificata 
come complesso di attività per aiutare giovani ed adulti a svolgere un 
ruolo attivo nei sistemi democratici, esercitando i loro diritti e doveri. 

64  È possibile leggere il testo della raccomandazione, in http://www.pubbli-
ca.istruzione.it/news/2005/allegati/raccomandazione_ue.pdf. Nel 2003, a cura di 
Ms. Karen O’Shea, il Consiglio d’Europa ha diffuso il documento” Developing a 
Shared Understanding. A Glossary of Terms for Education for Democratic Citizen-
ship - Comprendre pour mieux se comprendre. Glossaire des termes de l’éducation 
à la citoyenneté démocratique, Strasbourg, 2003. Il documento è rinvenibilie in 
http://www.coe.int/t/dg4/education/edc/documents_publications/education_ma-
terials/080_glossarykoshea_en.asp e le altre iniziative del Consiglio d’Europa sono 
rinvenibili su http://www.coe.int.
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La riforma del 2003 ha introdotto, nei curricoli dell’istruzione 
primaria e secondaria di primo grado, l’educazione alla convivenza 
civile, che si articola in educazione ambientale, alimentare, strada-
le, alla salute, all’affettività e alla cittadinanza. Viene meno il rife-
rimento esplicito alla democrazia e la l. n. 53 del 2003 precisa che 
l’educazione alla convivenza civile non è “un’altra disciplina” che 
si aggiunge a quelle tradizionali, ma deve essere considerata quale 
“percorso formativo che ogni docente deve svolgere sul piano etico, 
tecnico, didattico e metodologico” 65, così che sembra assumere qua-
si una valenza etica e moralistica. 

Nel secondo ciclo di istruzione66, l’educazione alla convivenza 
civile è prevista per incrementare la consapevolezza della responsa-
bilità personale e sociale. Pur in mancanza di diverse specificazioni, 
si deve ritenere che nell’ultima fase del percorso formativo scolasti-
co obbligatorio, la maturazione del discente permette di comprende-
re quella che è la cultura costituzionale. 

Il Consiglio d’Europa ha proclamato il 2005 quale Anno della 
cittadinanza attraverso l’educazione ed ha adottato un programma 
di attività per gli anni 2006-2009, “Learning e living democracy” fi-
nalizzato alla promozione di politiche di rafforzamento dei principi 
democratici attraverso l’educazione sia all’interno degli stati mem-
bri sia attraverso la cooperazione dei governi degli stati. 

La locuzione “cittadinanza democratica” è stata di successiva-
mente richiamata dal ministro della pubblica istruzione che ha adot-

65  La nuova disciplina, di tipo trasversale, trova collocazione si anella scuola 
primaria che in quella secondaria. Il documento Profilo Educativo, Culturale e Pro-
fessionale del primo ciclo di istruzione (6-14 anni) – PECUP, allegato al Decreto le-
gislativo n. 59/2004, contiene una descrizione di queste competenze per l’istruzio-
ne obbligatoria. Rappresenta ciò che “un ragazzo di 14 anni dovrebbe sapere e fare 
per essere l’uomo e il cittadino che è giusto attendersi da lui al termine del Primo 
Ciclo di istruzione”. Nel documento si descrivono i processi di maturazione della 
propria identità e della capacità di relazionarsi con gli altri e si definiscono gli stru-
menti culturali che i ragazzi di quella età devono aver acquisito.

66  L’art. 1 del dlgs. n. 226 del 2005, indica tra le finalità dei percorsi del se-
condo ciclo di istruzione quello inteso a promuovere “l’educazione alla convivenza 
civile, la crescita educativa, culturale e professionale dei giovani attraverso il sa-
pere, il saper essere, il saper fare e l’agire, e la riflessione critica su di essi, nonché 
di incrementare l’autonoma capacità di giudizio e l’esercizio della responsabilità 
personale e sociale”.
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tato un documento recante “Linee di indirizzo sulla cittadinanza 
democratica e legalità”67, rivolto alle istituzioni scolastiche di ogni 
ordine e grado, ritenute sedi istituzionali dell’educazione e dell’i-
struzione, anche per contribuire alla coesione sociale. Affermando 
l’esistenza di una stretta correlazione tra democrazia, conoscenza di 
diritti e doveri, giustizia e legalità, ha definito la legalità come stru-
mento di libertà, possibilità di scelta, partecipazione, fiducia nelle 
istituzioni. In vista della partecipazione consapevole e costruttiva 
alla vita sociale e politico-istituzionale, ha individuato un percorso 
che impegna le istituzioni scolastiche nell’organizzazione, nell’acco-
glienza, nella redazione dei piani dell’offerta formativa, nei singoli 
insegnamenti e nella formazione dei docenti. 

Da ultimo, la legge n. 169 del 2008 ha previsto, nei programmi 
di ogni ordine e grado, una specifica materia denominata “cittadi-
nanza e costituzione”. 

Il relativo documento di indirizzo per la sperimentazione dell’in-
segnamento (4 marzo 2009) prevede non soltanto un momento di 
apprendimento dei contenuti, ma anche momenti di partecipazione 
alla società e specifici percorsi educativi di convivenza, differenzian-
do i diversi gradi di scuola. 

5.  Segue: cittadinanza, democrazia e legalità nell’educazione

L’evoluzione normativa sembra tendere al progressivo supera-
mento di un modello di insegnamento meramente nozionistico, di-
retto alla conoscenza passiva, per introdurre una vera e propria edu-
cazione, per la formazione di una persona che condivide i valori fon-
danti la società in cui vive ed alla quale partecipa. 

Sembra quindi accogliersi una impostazione che individua nel-
la scuola non soltanto un momento formativo ma anche educati-
vo68.

67  Ministro della Pubblica Istruzione, Atto di indirizzo Prot. n° 5843/A3, 
del 16 ottobre 2006 Linee di indirizzo sulla cittadinanza democratica e legalità, 
in http://www.pubblica.istruzione.it/normativa/2006/allegati/dirlegalita_06.pdf.

68  Cfr. quanto esposto nel II capitolo.
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L’educazione civica diventa educazione alla legalità per assume-
re la connotazione dell’educazione alla cittadinanza democratica ed 
alla convivenza civile. 

Tuttavia, più di recente si abbandona il termine “educazione” 
e di richiama una specifica materia di insegnamento definita “cit-
tadinanza e costituzione”. La scelta di non richiamare l’educazione 
potrebbe essere espressione di una volontà di non prendere posi-
zione in quel dibattito che tra scuola che “educa” e scuola che “in-
segna”. Secondo un orientamento, una scuola che “educa” finirebbe 
con l’individuare a priori una “tavola di valori”, con ciò negando il 
senso critico ed il pluralismo culturale e comprimendo la libertà di 
formare un proprio convincimento, in contraddizione con le finali-
tà costituzionali69. Tuttavia, se si leggono le indicazioni ministeria-
li70, l’intento è opposto: si ribadisce che ai sensi dell’art. 1 della l. n. 
53/03, l’educazione ed il carattere educativo qualificano ogni inse-
gnamento e ogni relazione che si realizza nel sistema di istruzione.

È pur vero tuttavia, che l’idea che la scuola fosse diretta a co-
struire l’uomo della società non era argomento estraneo al dibattito 
costituzionale ed alla riflessione teorica, in quanto strettamente cor-
relato all’impegno costituzionale alla diffusione della cultura. D’al-
tra parte, attraverso l’istruzione è realizzato il principio della dignità 
umana, necessario per l’inserimento consapevole nella società e per 
la attuazione del principio di uguaglianza. 

Infatti, se l’istruzione scolastica deve rimuovere gli ostacoli ai sen-
si dell’art. 3 Cost., è compito della Repubblica intervenire anche nel 
momento della redazione dei programmi. In detto contesto, le espres-
sioni educazione democratica, convivenza civile, educazione alla le-
galità e da ultimo cittadinanza e costituzione, utilizzate nei program-
mi formativi hanno una forte connotazione positiva che cerca diretto 
fondamento, prima di tutto, nella nostra Carta costituzionale. 

69  Cfr. Galli Della Loggia E., Scuola. Così la Democrazia diventa catechi-
smo, in Corriere della Sera, 8 novembre 2009. Contra, Onida V., La costituzione 
nelle scuole: così si diventa (insieme) cittadini, in Corriere della Sera, 25 gennaio 
2010. 

70  Documento d’indirizzo per la sperimentazione dell’insegnamento di “Cit-
tadinanza e Costituzione” 4 marzo 2009, pf. 5, in http://www.governo.it/Gover-
noInforma/Dossier/cittadinanza_costituzione/documento_indirizzo.pdf.
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Già dalla lettura dei lavori dell’Assemblea costituente, si avverte 
la necessità di affermare i valori “ai quali il popolo era stato disedu-
cato per 20 anni”71, cioè valori fondanti la democrazia attraverso cui 
garantire la dignità e libertà degli uomini. 

In tale contesto si inserisce la scuola quale “istituzione di de-
mocrazia”, sede preferenziale per l’educazione a quei valori. Questa 
sensibilità è emersa nella successione delle norme che hanno defini-
to il contenuto dei programmi, fino a trovare conferma ed ulteriore 
forza in sede comunitaria dove si utilizza la locuzione “cittadinanza 
democratica”, ripresa dal Ministro della Pubblica Istruzione. L’edu-
cazione alla cittadinanza democratica va al di là ed oltre l’attività di 
insegnamento e contiene già una scelta ideologica, portando con sé 
i rischi di un intervento diretto a conformare la libertà di autodeter-
minazione. Ma laddove assuma le caratteristiche proprie della edu-
cazione alla politica, intesa in senso lato come educazione alla con-
vivenza civile, all’interno di una società fondata sui valori della de-
mocrazia essa potrà riacquistare una propria neutralità.

Educare alla democrazia significa insegnare la cittadinanza, 
all’interno del sistema politico, indicando quali siano i diritti ed i 
doveri che ne derivano. 

L’espressione “cittadinanza e costituzione” unisce in sé due 
termini per creare un unico significato. Ciascun termine ha in sé 
valore e portata normativa autonoma. Utilizzati congiuntamente 
esprimono uno dei modi d’essere dell’individuo nei rapporti con 
la società.

Il concetto di cittadinanza sembra costituire la chiave di lettu-
ra per comprendere quale sia il contenuto della costituzione e qua-
li siano le implicazioni nell’effettivo rispetto per quanto riguarda i 
rapporti sociali. Apprendere cosa si intende per cittadinanza, come 
si acquisti e come si perda, quali siano i diritti, le responsabilità ed i 
doveri e quali siano i rapporti con le istituzioni statali costituisce un 
primo momento essenziale. 

In via di prima approssimazione, la cittadinanza indica il vinco-
lo stabile di appartenenza di una persona fisica allo stato, un vincolo 
giuridico tra individui e comunità politica.

71  Così intervento moro, in Atti Ass. cost., Res. A.C. 2041.
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Aristotele qualificava cittadino colui che partecipava alle magi-
strature ed agli organi si governo72. La perdita della condizione di 
cittadino e l’allontanamento dalla patria determinava la perdita del-
le libertà. 

Si tratta di una connotazione della cittadinanza che rimane og-
gi nota come “cittadinanza attiva” (citizenry), per la partecipazione 
alle attività politiche. In questa accezione, il contenuto della cittadi-
nanza è più o meno ampio in considerazione delle forme di parteci-
pazione delle istituzioni democratiche. 

Nella successiva riflessione, cittadinanza diventa “citizenship” e 
quindi esprime l’appartenenza di un soggetto allo stato e si configu-
ra quale “condizione dell’essere cittadino”73. La cittadinanza costi-
tuisce uno status, esprime l’appartenenza di un soggetto ad una or-
ganizzazione statale: da essa derivano diritti e doveri, di cui la per-
sona è titolare.

La cittadinanza assume così diversa portata normativa. Il vinco-
lo di appartenenza allo stato si concretizza non soltanto in un rap-
porto formale ma sostanziale da cui derivano diritti e doveri, per cui 
al cittadino si chiede di condividere e far propri i principi ed i valori 
su cui lo stato si fonda, Detta condizione di cittadino non esprime 
un mero godimento del diritto, ma l’inserimento in una società cui 
partecipa ed interviene per creare le condizioni per garantire a cia-
scuno il godimento dei propri diritti. 

La consapevolezza del passaggio dalla cittadinanza intesa come 
mera appartenenza a uno stato al concetto di condivisione di uno 
statuto di diritti e di doveri, crea il popolo (demos), che si riconosce 
nei diritti74, propri e rispetta quelli altrui. In un sistema in cui tutti 
gli uomini hanno pari dignità sociale, tali limiti sono giustificati pri-
ma di tutto dall’esigenza di garantire l’esercizio dei diritti altrui. Il 
pieno godimento del diritto implica l’adempimento di doveri inde-

72  AriStotele, Politica, a cura di Carlo Augusto Viano, BUR, Milano, 2002, 
III, 1274b-1276b.

73  MarShall T.H., Cittadinanza e classe sociale, Torino, 1976, secondo il 
quale la cittadinanza è caratterizzata dalla coppia concettuale appartenenza e di-
ritti come riportato anche in Catania A., Stato cittadinanza, diritti, Torino, 2000, 
93.

74  Così ReSta E., Il diritto fraterno, Roma-Bari, 2005, 56.
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rogabili di solidarietà, imposti al singolo in quanto parte della socie-
tà (uti soci). In estrema sintesi, la cittadinanza si associa al sistema 
dei diritti e dei doveri. Lo statuto della cittadinanza è reso positivo 
nella Carta fondamentale, nella Costituzione italiana, che riconosce 
diritti e doveri, afferma e realizza libertà ed uguaglianza, esprime il 
rapporto tra potere e cittadini, definisce i limiti ai poteri costituiti75 e 
qualifica il nostro stato come democratico, pluralista che garantisce 
i diritti individuali e sociali, in un modello solidaristico

Così, insegnare la cittadinanza significa rendere consapevoli i 
discenti dello statuto della cittadinanza italiana, come descritto nel-
la nostra Carta costituzione, educare alla condivisione dei valori ivi 
espressi: educare quindi alla democrazia. Per ciò stesso, il venir me-
no del termine “democratica” dalla locuzione inserita nei program-
mi formativi non elimina la connotazione dell’educazione in senso 
democratico, essendo questo principio cardine della nostra Carta 
costituzionale. Tuttavia, sembra volere aggiungere anche una educa-
zione agli altri principi fondamentali ed immutabili contenuti nella 
costituzione, solitamente individuati nei principi personalista, plu-
ralista, di laicità, autonomista. A ben vedere tuttavia nel principio 
democratico già sono insiti detti principi fondamentali, per cui non 
sembra che la modifica abbia assunto una rilevanza sostanziale. In-
fatti, la democrazia, e ha in sé numerose implicazioni. Ogni defini-
zione appare inadeguata per esprimerne la complessità76. Platone in-

75  Una compiuta trattazione del termine di costituzione che parte dal dato 
storico, dalla riflessione filosofica e politica del costituzionalismo è di Ferrara G., 
La Costituzione, Milano, 2006. Per una trattazione di filosofia costituzionale, cfr. 
Barbera A., Zanetti G. (a cura di), Le basi filosofiche del costituzionalismo, Ro-
ma-Bari, 2004.

76  Non è possibile in questa sede una trattazione esaustiva del concetto di de-
mocrazia, che ha implicazioni non solo normative ma anche storiche e filosofiche: 
Si rinvia per l’approfondimento ai numerosi studi sul tema, tra cui si citano – so-
lo perché recenti e senza alcuna pretesa di esaustività e si rinvia alla bibliografia 
da questi citata, Barbera A., Zanetti A., (a cura di), Le basi filosofiche del costitu-
zionalismo, cit.; Bellamy R., Constitutionalism and democracy, Aldershot: Dart-
mouth: Ashgate, 2006; Bobbio N., Il futuro della democrazia, Torino 2005; CanFo-
ra L., La democrazia. Storia di un’ideologia, Roma-Bari 2004; D’Albergo S., Dalla 
democrazia sociale alla democrazia costituzionale (un percorso dell’ideologia giu-
ridica), www.costituzionalismo.it, fasc. 3 del 2005; Pavan P., La democrazia e le 
sue ragioni, Roma-Bari 2003; RoKKan S., Stato, nazione e democrazia in Europa, 
Bologna 2002; Sartori G., Democrazia cos’è, BUR, 1996; Sen A., La democrazia 
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tese la democrazia in una accezione negativa77; Erodoto, individuava 
nella isonomia, la sua caratteristica fondante78. 

È nel pensiero politico successivo all’illuminismo che si affer-
ma che “l’uguaglianza è un a-priori degli uomini naturale e sociale”: 
Rosseau fa scaturire la ineguaglianza degli uomini dalla società79. 

Se tradizionalmente l’espressione democrazia veniva utilizzata 
per indicare l’entità politica e quindi una forma di stato e di gover-
no, si comincia ora ad attribuire una connotazione sociale consape-
vole a partire dalle riflessione di De Tocquiville80, quando riscontrò 
che la democrazia americana si configurava attraverso uno stato del-
la società non conosciuto nell’Europa, perché caratterizzata da una 
uguaglianza di condizioni: un concetto di democrazia etica, espres-
sione di un modo di convivenza civile, all’interno della società, nel 
riconoscimento di un uguale valore delle persone, per cui la demo-
crazia vuole l’uguaglianza nella libertà”81. Se lo stato liberale rico-

degli altri. Perché la libertà non è un’invenzione dell’Occidente, Milano 2004; Si-
dentop L., La democrazia in Europa, Torino 2001. Per quanto riguarda in partico-
lare il tema democrazia ed istruzione, si rinvia a ZagrebelSKy G., Imparare la de-
mocrazia, Torino 2007, dove l’Autore propone un decalogo dei valori della demo-
crazia. Già il “catalogo dei diritti” nella democrazia, cfr. Bobbio N., Il futuro della 
democrazia. Una difesa delle regole del gioco, Torino 1984.

77  Platone, in Repubblica, libro VIII, individuò nella democrazia un regime 
demagogico, finalizzato all’adulazione del popolo ed alla affermazione sfrenata del-
le libertà, cfr. Platone, Tutte le opere, Firenze 1974, 1048.

78  Isonomia venne intesa come uguaglianza di fronte a leggi applicabili per 
tutti, per contrastare l’idea del privilegio nella democrazia ateniese. Oltre a tale si-
gnificato letterale, la norma assunse la qualificazione di uguaglianza della legge per 
tutti i cittadini, manifestazione di pari diritto all’attività politica e si giustificava in 
quanto condizione necessaria per garantire l’efficacia dell’alternanza al potere e 
della pubblicità, in un discorso sul controllo del potere quale argomento per difen-
dere la democrazia. Erodoto, Storie, Milano 2000, III, 80-84. Sulla definizione di 
isonomia cfr. Arendt H., Che cos’è la politica , Torino 2001, 30 ss. 

79 RoSSeau J.J., Discorso sull’origine e i fondamenti dell’ineguaglianza tra gli 
uomini, a cura di Valentino Gerratana, Roma, 2002, III ed. parte. II p. 139. 

80  De ToCquiville A., La democrazia in America, a cura di Candeloro G., 
BUR, Milano 1997; il quale riflette sul modo d’essere della società americana, de-
finendola “democratica”, espressione questa che non era presente nella riflessione 
costituzionale originaria americana, dove piuttosto le istituzioni democratiche era-
no definite attraverso l’espressione di “repubblica”.

81  Cfr. ancora De ToCquiville A., La democrazia in America cit.; ma si veda 
anche BryCe J., La repubblica Americana, Torino 1916, trd. di The american Com-
monwealth, 1888.
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nosce la libertà e la democrazia implica la uguaglianza, è il sistema 
liberal democratico che cerca gli strumenti per conciliare libertà ed 
uguaglianza82. 

Infatti, le esperienze storiche del XVII secolo hanno fatto scatu-
rire l’ideale della tolleranza e la possibilità di creare una società do-
ve diversità e dissenso sono compatibili con un sistema unitario. In 
via di prima approssimazione, i presupposti per avere un governo in 
uno stato costituzionale liberal democratico sono la uguaglianza nel-
la tutela dei diritti, la partecipazione ed il consenso dei governati, in 
un sistema in cui ciascun cittadino si renda parte attiva.

La presa d’atto dell’altrui opinione e la consapevolezza della im-
possibilità di ridurre ad unità scelte di pensiero altrui, l’affermarsi del 
libero confronto di idee, in modo tale da assicurare a tutti pari dignità 
nel manifestare e far valere le proprie opinioni ed idee, ha determinato 
il passaggio dalla decisione all’unanimità alla decisione a maggioran-
za, nel rispetto delle minoranze83. Il principio di maggioranza si affer-
ma con l’emergere di una concezione pluralistica dell’ordine politico. 
La concreta possibilità che la nuova opinione vada a costituire una 
nuova maggioranza implica che le minoranze siano tutelate perché al-
trimenti si annullerebbero e non vi sarebbe alternanza. La democra-
zia presuppone quindi l’esistenza di condizioni perché ogni decisione 
possa essere messa in discussione e, quindi, mutare84.

82  Sulla problematica, a soli fini indicativi e senza pretesa di esaustività, si 
rinvia a Barbera A., FuSaro C., Corso di Diritto pubblico, Bologna 2006, 165-166; 
Carter I. , La libertà eguale, Milano 2005; S. CaSSeSe, I diritti umani oggi, Roma-
Bari, 2006; PaCe A., Problematica delle libertà costituzionali. Parte generale, Pa-
dova 2003.

83  Nel 1860, da Locke è teorizzato il principio della maggioranza, cfr. LoC-
Ke, J. Due trattati sul governo e altri scritti politici, a cura di Luigi Pareyson. Torino 
1982, part. Il II trattato. La regola della maggioranza implica la tutela delle mino-
ranze. Si pensi che l’individuo portatore di interessi di maggioranza, perderebbe ir-
rimediabilmente la propria libertà se non vi fosse la tutela delle minoranze. Infatti, 
se questi cambiasse opinione, non potrebbe condizionare le scelte della maggioran-
za: egli sarebbe soggetto al gioco della maggioranza e perderebbe la sua libertà. Sul 
tema, cfr KelSen H., Vom Wesen und Wert der Demokratie, Tubingen, 1920; trad 
it. In I fondamenti della democrazia e altri saggi, Bologna, 1966 12, che si richiama 
senza però condividere l’impostazione che vuole a fondamento della democrazia il 
relativismo filosofico. 

84  Secondo ZagrebelSKy G., Imparare la democrazia, Torino 2007, 29 ss. l’u-
nica decisione non reversibile è quella “relativa alla democrazia medesima”. L’A. 
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Così, nella società veramente democratica è affermato il rispet-
to del diverso attraverso i diritti, anche quando questi rappresenti 
la minoranza85.

Democrazia è presa d’atto di una società pluralistica e multi-
culturale, dove il singolo e le formazioni sociali assumono una pro-
pria identità; dove identità e differenza si combinano. La demo-
crazia è infatti aperta ad identità diverse, di cui riconosce la pari 
dignità.

L’esigenza di superare una “identità autorefenziale”86 impone il 
confronto con gli altri. Da tale confronto non deriva però la perdita 
della propria individualità, quanto piuttosto il confronto ed il rispet-
to degli altrui diritti umani87. Il rispetto per il diverso nasce dall’af-
fermazione della dignità dell’individuo. In confronto con l’alterità, 
nella consapevolezza della pari dignità degli uomini, dà impulso al 
pluralismo, in un modello di democrazia dove si affermano le liber-
tà non più solo di pensiero e di coscienza, ma di manifestazione del 
pensiero e di scelta, dove l’altro non è meramente “tollerato”88, ma 
rispettato. Nel sistema democratico l’individuo è rispettato nella sua 

ritiene che “le soluzioni definitive ai problemi, quelle che non consentano ripensa-
menti o aggiustamenti, sono proprie dei regimi della giustizia e verità, uniche e fer-
me”. Un sistema connotato dalla presenza di valori plurimi non è compatibile con 
l’affermazione di una unica verità. Le società pluralistiche sono infatti aperte al dia-
logo ed all’esperienza, in modo tale che le decisioni politiche siano “rivedibili”, così 
ancora ZagrebelSKy G., cit., 28, il quale pone in evidenza come i sistemi democra-
tici siano prevalentemente orientati contro la pena di morte e la guerra, perché de-
cisioni che producono effetti irreversibili (p. 27). 

85  In questo senso, Zagrebelsky parte dalla considerazione secondo cui tutti de-
vono sentirsi minoranza, ZagrebelSKy G., Insegnare democrazia?, intervento del 7 
marzo 2001, Convitto Nazionale “Umberto I”, via Bligny 1-bis, Torino, ZagrebelSKy 
G., Decalogo contro l’apatia politica – La Repubblica 4.3.2005 e Democrazia. Non 
promette nulla a nessuno ma richiede molto a tutti – La Repubblica 8.3.2005.

86  Su questo aspetto cfr., Helzel P.B, Il diritto ad avere diritti, Padova, 2005, 
124.

87  Identità e differenza assumono una connotazione particolare quando ineri-
scono i diritti umani, in quanto costituiscono i presupposti della dignità. cfr. Lippo-
liS L.M., Dai diritti dell’uomo ai diritti dell’umanità, Milano 2002, 109.

88  Certamente è vero che la “tolleranza” fu essenziale per fare entrare valori 
diversi da quelli condivisi dallo stato. Tuttavia, tolleranza implica una connotazio-
ne di disvalore, che non è compatibile con un sistema democratico che presuppo-
ne e realizza la pari dignità. La “tolleranza” quindi non è compatibile con il nostro 
modello costituzionale. 
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identità e personalità: è proprio dello stato assoluto la tendenza a 
comprimere “l’originalità” di ciascuno89.

Il rispetto dell’altrui dignità è presupposto e condizione per l’at-
tuazione della propria libertà. 

In un sistema democratico, la libertà si manifesta attraverso la 
facoltà di scegliere come comportarsi, come votare, come partecipa-
re, nel rispetto delle libertà altrui. 

Se il “fare” dell’uomo libero non deve essere ostacolato è neces-
sario che, a priori, l’uomo sia messo nelle condizioni di scegliere. La 
democrazia impone, allora, l’affermazione della libertà nei confronti 
degli altri uomini, ma anche la libertà politica del cittadino all’inter-
no dello stato o meglio, “libertà dall’arbitrio dei potenti”90. La legge 
costituisce il limite a quell’arbitrio.

L’uomo è libero in quanto non è esposto all’arbitrio del potere, 
ma alla legge: è attraverso la legge, espressione del dibattito tra la 
maggioranza e le minoranze, approvata con un procedimento tra-
sparente, dalla rappresentanti della collettività, che pongono i limiti 
al potere e si dà attuazione ai valori costituzionali. La certezza del 
diritto garantisce quindi l’esercizio delle libertà.

Libertà significa anche responsabilità, per cui la libertà non 
può essere letta avulsa dai doveri di solidarietà che ne costituiscono 
aspetti inscindibili. La democrazia ha in sé la solidarietà sociale, che 
implica uno sforzo, non soltanto dello stato ma anche dei singoli at-
traverso l’adempimento di doveri. Scaturisce dalla consapevolezza 
di essere parte attiva della società. 

L’uguaglianza di opportunità non è un “apriori”, ma deriva 
dalla società: gli uomini non nascono uguali hanno bisogno di 
una istituzione che agisca per attribuire loro identiche possibilità, 
nel rispetto delle differenze91. Ciascun uomo, all’interno di quel-

89  ZagrebelSKy G., Imparare la democrazia, Torino 2007, 19, che riflette sul-
la connotazione dei regimi autoritari che “hanno bisogno di “uomini-massa” e non 
di uomini individui”. L’A. rileva che l’attuale società di massa tende comunque ad 
un annullamento dell’individuo.

90  LoCKe J., Due trattati sul governo, 1690, definisce la libertà come il non 
essere soggetto all’incostante, incerto, ignoto arbitrario volere di un altro uomo.

91  Helzel P.B., Il diritto ad avere diritti, 2005, 72, che richiama la teoria del-
la cittadinanza “quale diritto ad avere diritto, già di Arendt H., Sulla Rivoluzione, 
Edizioni di Comunità 1996, 26 ss.
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la società di cui fa parte, ha diritto alla solidarietà, senza emar-
ginazione.

Democrazia significa affermazione non soltanto delle libertà ma 
anche dei diritti sociali che, se non tutelati, impediscono l’esercizio 
effettivo delle libertà e l’attuazione del principio di uguaglianza. 

Questi valori, che qualificano una democrazia, sono necessari e 
sono posti a fondamento del nostro modello costituzionale dall’art. 
1 Cost., che definisce l’Italia una Repubblica democratica. 

La democrazia è espressione del libero confronto di idee e del 
dialogo, è partecipazione, certezza del diritto, condivisione dei prin-
cipi di libertà, separazione dei poteri, pluralismo. La democrazia è 
convivenza civile, intesa quale riconoscimento dei diritti degli altri, 
basata sul rispetto reciproco. Lo stato democratico si fonda sul ri-
spetto dell’uomo visto nella molteplicità delle espressioni che si ma-
nifestano nella società e nei rapporti con gli altri.

 Per garantire l’azione responsabile per una pacifica convivenza, 
in un sistema democratico, è richiesto agli individui il rispetto del-
la Carta costituzionale, che nasce dalla volontà generale e dove quei 
valori sono affermati, e della legge, che all’atto fondamentale dà at-
tuazione. 

È quindi, possibile qualificare la portata normativa della espres-
sione “educazione alla legalità”, che ha quale obiettivo il riconosci-
mento del rispetto della legge, non come espressione del potere, ma 
quale attuazione di valori condivisi, perché voluti, sentiti dall’indivi-
duo come parte del tutto, in uno stato democratico. 

La garanzia della legalità è proprio nella costituzione rigida che 
non può essere mutata nei suoi principi fondamentali.

Certamente è prima di tutto il cittadino che, attraverso l’eser-
cizio dei diritti politici, concorre a definire il contenuto positivo di 
quei valori, ma anche quando si utilizza la locuzione “educazione 
alla cittadinanza e costituzione non si esclude il coinvolgimento dei 
discenti non cittadini. 

È vero che la cittadinanza esprime una specifica identità, che si 
configura come sinonimo di appartenenza, di differenziazione dagli 
altri. Le costituzioni nascono per distinguere tra diritti e doveri di 
cui sono titolari i cittadini e quelli di coloro che agiscono sul territo-
rio di uno stato senza essere legati da quel vincolo di stabile appar-
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tenenza. È proprio attraverso la consapevolezza del diverso modo di 
interagire con la società, che si costruiscono le basi della convivenza 
civile e del rispetto della legalità costituzionale. 

A ben vedere, è proprio dal concetto di cittadinanza democra-
tica che scaturisce la disciplina costituzionale relativa al trattamen-
to giuridico dello straniero. È la stessa Costituzione che ne discipli-
na la condizione giuridica e ne riconosce i diritti della personalità in 
quanto tale. Ed ancora più, il minore extracomunitario partecipa dei 
diritti del fanciullo, in considerazione dell’adesione del nostro ordi-
namento alle convenzioni internazionali92. 

Tra gli stranieri, i cittadini degli stati dell’Unione Europea sono 
legati da valori comuni e condivisi, che hanno danno vita alla citta-
dinanza europea, per riaffermare e adottare i cardini della democra-
zia. Presupposto essenziale è individuato nel “rapporto politico con 
l’Unione” (artt. 17-22 del TCE), da cui derivano valori condivisi a 
livello di unione europea e tali valori sono stati raccolti nella Carta 
Europea dei Diritti, che trovano il fondamento nelle radici comuni 
del popolo europeo. Essa costituisce quindi una base di valori co-
muni dell’identità europea93. Se però la cittadinanza europea tende 
a dare a tutti i cittadini dei singoli stati membri identici diritti civili e 
sociali, anche in Europa si crea responsabilità e doveri nei confronti 
degli altri. La cittadinanza europea, che si configura sicuramente co-
me derivazione della cittadinanza nazionale, integra questa e non la 
sostituisce, piuttosto “la completa”94.

92  Per tali profili, si rinvia oltre ai principali manuali, tra cui Barbera A., Fu-
Saro C., Corso di Diritto pubblico, Bologna 2006, 47 ss, anche a CaSSeSe A., Dirit-
to internazionale, Bologna 2003-2004; ConForti B., Diritto internazionale, Napo-
li, 2002.

93  È pur vero infatti che la Carta Europea dei diritti non è ancora “entrata nei 
trattati”, con la conseguenza che non è giuridicamente vincolante. Tuttavia, espri-
me il complesso di valori comuni e condivisi dagli Stati dell’unione BiFulCo R., Car-
tabia M, Celotto A., Europa dei diritti : commento alla Carta dei diritti fondamen-
tali dell’Unione Europea, Bologna 2001; Ferrari Bravo L., Di MaJo F.M., Rizzo A:, 
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, Milano 2001.

94 CoteSta L., La cittadinanza europea, evoluzione, struttura e prospettive 
nuove per i diritti soggettivi, Napoli, 2002, p. 87, riflette sul fatto che la realtà euro-
pea deriva da quella nazionale, in quanto l’integrazione europea è stata voluta dalle 
nazioni. Tuttavia, la derivazione della cittadinanza europea da quella nazionale non 
determina “subordinazione, ma coesistenza e completamento. 
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Nella conformazione in concreto dei contenuti dell’insegnamen-
to si deve tener conto del fatto che discenti della scuola sono ita-
liani e stranieri, comunitari ed extracomunitari, in modo tale che 
l’insegnamento assuma valore anche per i “non cittadini”. Qualsi-
asi espressione s utilizzi – convivenza civile, legalità, cittadinanza 
democratica, cittadinanza e costituzione – si intende ripartire dal-
la costituzione perché ivi sono posti valori fondanti e precettivi. In 
tal senso, l’educazione costituisce un risultato che implica che nei 
contenuti dell’insegnamento vi siano profili di tipo nozionistico che 
tengano conto dell’assetto costituzionale di una società democratica 
e pluralistica, ma anche indicazioni di tipo valoriale tali da confor-
mare il contegno dei destinatari dell’insegnamento stesso, attraver-
so interventi anche trasversali, che qualificano il modo d’essere di 
ogni disciplina. Consiste nel trasmettere i valori della democrazia a 
cittadini e non cittadini, distinguendo, per accertare la diversità. È 
educazione alla democrazia e, quindi, alla cittadinanza in un sistema 
democratico, nel quale titolari dei diritti sono tutti gli individui, nel 
rispetto delle differenze.

L’esperienza deve essere anche vissuta nella scuola. Infatti, pro-
prio perché l’educazione alla cittadinanza democratica si configura 
come disciplina trasversale, deve investire anche il sistema organiz-
zativo e di partecipazione della scuola. I valori della democrazia e 
del pluralismo devono essere vissuti nella scuola: a tali valori deve 
essere connotata la disciplina degli organismi di governo della scuo-
la, ed il pluralismo nella scuola. 

In concreto, la introduzione nei programmi formativi dell’edu-
cazione alla legalità, alla convivenza civile, alla cittadinanza demo-
cratica a cittadinanza e costituzione sarà costituzionalmente legitti-
ma soltanto se e nella misura in cui sia diretta a perseguire obiettivi 
costituzionalmente rilevanti. Non possono contenere scelte ideolo-
gicamente orientate né imporre determinazioni, che andrebbero ine-
vitabilmente a comprimere l’esercizio della libertà di insegnamento 
e la connessa libertà di coscienza. Allora, se le espressioni utilizzate 
dal legislatore assumessero una connotazione di tipo ideologico-mo-
ralistico, due, in alternativa, sarebbero le situazioni: o dette prescri-
zioni hanno margini per interpretazione sistematica in modo con-
forme a costituzione e quindi possono essere attuate avulse da ogni 
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ideologia, oppure se contengono riferimenti etici e moralistici, che 
non lasciano spazio ad interpretazioni neutrali orientate ai vali co-
stituzionali condivisi, devono ritenersi non compatibili con la libertà 
di insegnamento. 

L’intervento conformativo può e deve limitarsi all’attuazio-
ne dei valori costituzionali, per promuovere il principio di libertà, 
uguaglianza, solidarietà. In tal caso, si può manifestare non solo nei 
contenuti ma anche nella organizzazione e nella gestione dei siste-
mi educativi, delle istituzioni e delle metodologie, proprio perché si 
configura come momento esperienzale. 

Se ed in quanto il contenuto dei programmi non è ideologica-
mente orientato e così stringente da limitare o comprimere la libertà 
di insegnamento nel suo nucleo essenziale, la previsione di un pro-
gramma scolastico che introduce l’educazione alla cittadinanza de-
mocratica appare costituzionalmente legittima ed allo stesso tempo 
costituzionalmente doverosa. 

È costituzionalmente legittima, pur nella misura in cui la defi-
nizione delle norme generali non ne attribuisca una portata morale, 
ma oggettiva, in quanto i profili morali rimarranno nella definizione 
della libertà stessa dell’insegnante. 

È costituzionalmente doverosa per la Repubblica, che deve ga-
rantire, anche attraverso l’educazione, l’attuazione dei valori costi-
tuzionali. La lettura sistematica degli artt. 9 e 33 Cost. impone allo 
stato un intervento diretto allo sviluppo della cultura, in sé ed a pre-
scindere da ogni ideologia.

Infatti, nel sistema solidaristico disegnato dalla Costituzione, la 
previsione di strumenti per la diffusione della cultura della costitu-
zione si configura cosi come un dovere di ogni soggetto della repub-
blica, per dare attuazione in concreto agli obiettivi di cui all’art. 3 c. 
2. Cost. È costituzionalmente doverosa anche per l’insegnante che è 
persona istituzionalmente preposta all’esercizio della funzione di in-
teresse pubblico dell’istruzione e dell’educazione. 

Così, in un sistema in cui l’insegnamento si configura come se-
de istituzionale per formare la persona non solo in quanto tale, ma 
in quanto componente attivo di una società democratica, l’educazio-
ne alla legalità con tutte le sue implicazioni interventi la convivenza 
civile, la cittadinanza, la democrazia e la costituzione, diventa onto-
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logicamente riconducibile all’insegnamento, inteso in senso tecnico. 
Non ne costituisce un limite di contenuto, ma un connotato qualifi-
cativo in quanto diretto a realizzare le finalità educative volute dalla 
assemblea costituente. 

6.  La tutela dei dati personali 

L’istruzione, la formazione in ambito scolastico, professionale, 
superiore o universitario, con particolare riferimento a quelle svolte 
anche in forma integrata sono finalità di rilevante interesse pubblico 
che legittimano la scuola pubblica al trattamento dei dati, a prescin-
dere da una specifica autorizzazione o da una norma che la preveda 
(art. 95 comb. Disp. con artt. 20-21 dlgs. n. 196/93).

L’art. 95 quindi qualifica l’istruzione e le attività a questa con-
nesse ai fini dell’applicazione degli artt. 20 e 21, così riferendosi al-
le sole istituzioni che abbiano natura giuridica di diritto pubblico, 
escludendo i soggetti privati, senza alcun riferimento alle scuole pa-
ritarie. Sembra quindi doversi desumere che se la scuola è istituita 
da un ente pubblico, come una scuola comunale, questa partecipa 
della disciplina dell’art. 95, indipendentemente dal fatto che abbia 
ottenuto la parità, mentre la scuola paritaria privata continua ad es-
sere soggetta alla disciplina del consenso. 

Rimangono invece escluse dall’applicazione della normativa le 
scuole che ottengono la parità in quanto le disposizioni di cui agli 
artt. 20 e 21 sono eccezionali e, quindi, non suscettibili di applica-
zione estensiva. 

Non sembra condurre a diversa conclusione la disciplina di cui 
al decreto ministeriale del 7 dicembre 200695, con cui sono state 

95  Si tratta del decreto del ministro della pubblica istruzione, pubblicato nella 
GU del 15 gennaio 2007. È il Regolamento con cui sono stati identificati i dati sen-
sibili e giudiziari ai sensi degli artt. 20 1 21 del dlgs. 196 del 2003. Il regolamento 
ministeriale ha ottenuto il parere favorevole del Garante per la protezione dei da-
ti personali, pronunciato sia quando vi era l’unico ministero della Istruzione uni-
versità e ricerca scientifica, sia successivamente alla istituzione del Ministero della 
pubblica istruzione. Il regolamento intende dare attuazione agli artt. 20 ss del dlgs. 
196/03, nella parte in cui prevede che la tipizzazione di dati ed operazioni venga 
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identificate le tipologie dei dati sensibili e giudiziari e di operazio-
ni indispensabili per la gestione del sistema di istruzione. Il regola-
mento, non solo si riferisce espressamente alle operazioni effettua-
te dall’amministrazione della pubblica istruzione e dalle istituzioni 
scolastiche ed educative ed agli istituti regionali di ricerca educativa, 
ma soprattutto dichiara di essere adottato in attuazione degli artt. 
20 s.s. del Testo Unico, ovvero di quelle disposizioni applicabili ai 
soli soggetti di diritto pubblico. 

Inoltre, il tenore letterale del decreto ministeriale non richiama 
espressamente le istituzioni scolastiche, che pur gestite da soggetti 
pubblici, non afferiscono però il ministero né hanno natura di isti-
tuti di ricerca educativa. Si pensi a tutti gli istituti degli enti loca-
li, indipendentemente dall’eventuale ottenimento della parità, non 
richiamati espressamente dalla normativa. Il generico riferimento 
contenuto nell’art. 1 alle “operazioni indispensabili per il sistema 
di istruzione” si riferisce ad un profilo di natura oggettiva e non po-
trebbe essere inteso in senso estensivo. 

Ad oggi, per le scuole pubbliche non statali la individuazione 
dei dati e delle modalità di trattamento rimane in capo all’ente pub-
blico proprietario (es. il comune), mediante l’adozione di un rego-
lamento adottato in conformità al parere del garante. In mancanza 
di una disciplina generale, dovrebbe essere la stessa istituzione sco-
lastica tenuta ad adottare una disciplina generale, previa richiesta 
al garante delle attività di rilevante interesse pubblico e successiva 
identificazione e pubblicazione dei dati e delle operazioni ammesse. 

Le scuole private invece partecipano della disciplina di cui agli 
artt. 23 ss. del codice. Per il trattamento dei dati personali si può 
ritenere che rilevi la deroga al consenso dell’interessato in quanto 

fatta in via generale, con atto adottato previa acquisizione di parere conforme del 
garante. In mancanza di tale atto, l’ente interessato era tenuto a chiedere specifica-
mente autorizzazione all’autorità di garanzia, seppure per categorie di dati. Si tratta 
quindi di una norma necessaria, peraltro particolarmente attesa in quanto soprat-
tutto a fronte della progressiva informatizzazione delle banche dati presenti nelle 
istituzioni scolastiche, la gestione dei dati è diventata più complessa e delicata. So-
no allegate al decreto ministeriale apposite schede, che individuano le tipologie di 
dati sensibili e le operazioni che possono essere effettuate, sia per quanto riguarda 
i rapporti con gli studenti sia per quanto riguarda i rapporti con il personale dell’i-
stituzione scolastica. 
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sono dati necessari per eseguire gli obblighi derivanti dal contratto 
concluso con l’interessato stesso, seppure nel contratto deve esservi 
l’informativa, ai sensi dell’art. 13. 

Il trattamento dei dati sensibili è invece subordinato al consenso 
scritto dell’interessato e previa autorizzazione del garante, che ve-
rifichi che in concreto vi sia il perseguimento di una finalità merite-
vole di tutela96. 

Le scuole paritarie, nella redazione e gestione dei dati e quin-
di della documentazione, dovranno agire come qualsiasi soggetto di 
diritto privato.

Diversa è la natura giuridica della documentazione che sia sta-
ta redatta nell’esercizio di una funzione pubblica, quale ad esempio, 
quella di certificazione. In tal caso, si applica la disciplina di cui al-
la legge n. 241 del 1990, per quanto riguarda il diritto di accesso ai 
documenti, considerato che ne sono oggetto tutti i documenti redatti 
nell’esercizio di una funzione pubblica. 

In ogni caso, ogni soggetto nel trattare i dati deve rispettare i 
principi della stretta necessità, della pertinenza, della completezza 
e della indispensabilità, quali regole generali che informano il trat-
tamento, peraltro ribadite nel decreto del Ministero della Pubblica 
Istruzione del dicembre 2006. Non soltanto la ratio della normativa 
che disciplina il trattamento dei dati personale è quella di garantire 
che il trattamento si svolga nel rispetto dei diritti e delle libertà fon-
damentali il trattamento dei dati è disciplinato ai sensi dell’art. 2 del 
dlgs. n. 169 del 2003 nel rispetto dei diritti costituzionali, ma anche 
in concreto le norme diventano di stretta interpretazione. I principi 
sono quelli della correttezza e liceità, della continenza e pertinenza, 
senza che vengano utilizzati per finalità eccedenti rispetto a quelle 
per le quali sono stati raccolti, laddove la stessa raccolti deve essere 
giustificata da ragioni specifiche e determinate. I dati non possono 
essere utilizzati per finalità diverse da quelli per cui sono stati rac-
colti, o meglio il loro trattamento è consentito soltanto per raggiun-
gere le finalità individuate dalla legge. 

96  In particolare, si vedano le autorizzazioni del garante n. 2 e 3 del 2005, re-
lative al trattamento dei dati idonei a rivelare lo stato di salute e la vita sessuale - 21 
dicembre 2005 ed al trattamento dei dati sensibili da parte degli organismi di tipo 
associativo e delle fondazioni - 21 dicembre 2005, in http://www.garanteprivacy.it/.
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Se infatti, il trattamento dei dati è giustificato soltanto dalla 
necessità di perseguire determinate finalità, le operazioni debbono 
svolgersi nel rispetto di quel nesso finalistico funzionale, in modo ta-
le da non recare un eccessivo sacrificio al privato interessato.

Le norme sono di stretta interpretazione, per cui quando de-
terminate finalità possono essere perseguite senza anche senza 
trattare dati personali, o identificativi, il trattamento deve riguar-
dare solo dati anonimi (che non riguardano, cioè, interessati iden-
tificati o identificabili), oppure dati non identificativi (che permet-
tono, cioè, di identificare direttamente un interessato). Ai sensi 
dell’art. 11, comma 1, lett. d), del Codice, quando, osservando il 
principio di necessità, si devono trattare dati personali, deve veri-
ficarsi in ogni singola fase del loro trattamento se, e come, deter-
minate operazioni (di raccolta, esame, annotazione, eventuale re-
gistrazione, ecc.) siano effettivamente pertinenti e non eccedenti 
rispetto alla finalità di valutazione dell’alunno. Secondo il princi-
pio di indispensabilità, particolare rigore deve essere osservato per 
quanto riguarda l’eventuale raccolta e registrazione di dati sensi-
bili, i quali sono acquisibili, attraverso una valutazione obiettiva e 
selettiva, solo se realmente indispensabili per valutare il processo 
formativo97. 

L’interpretazione delle norme deve fondarsi sull’obiettivo di 
evitare che il trattamento entri in conflitto con i diritti fondamentali 
nel rispetto del principio di proporzionalità. D’altra parte anche le 
disposizioni dettate in sede comunitaria – rispetto alle quali la nor-
mativa italiana si pone come normativa di attuazione – non hanno 
inteso porre una restrizione incompatibile con altri diritti e libertà, 
vigenti dall’Unione europea e che trovano corrispondenza, tra l’al-
tro, nell’art. 10 della Carta Europea dei Diritti dell’Uomo. Richiedo-
no piuttosto di cercare il giusto equilibrio tra i diritti e gli interessi 
in gioco, ivi compresi i diritti fondamentali tutelati dall’ordinamen-

97  Su tale principio cfr. l’art. 22, comma 3 del dlgs. n. 196 del 2003 e le auto-
rizzazioni generali n. 2 e 3 del 2005 relative al trattamento dei dati idonei a rivela-
re lo stato di salute e la vita sessuale - 21 dicembre 2005 ed al trattamento dei dati 
sensibili da parte degli organismi di tipo associativo e delle fondazioni - 21 dicem-
bre 2005, in http://www.garanteprivacy.it/.
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to giuridico comunitario98. In concreto, poi, il trattamento di tali ca-
tegorie di dati, anche se legittimamente effettuato, deve avvenire in 
modo tale da prevenire violazioni dei diritti, delle libertà fondamen-
tali e della dignità dell’interessato e pertanto sono soggetti a verifi-
che ed aggiornamenti periodici, né possono essere trattati nell’am-
bito di test psicoattitudinali volti a definire il profilo o la personalità 
dell’interessato Se contenuti in elenchi, registri o banche di dati, te-
nuti con l’ausilio di strumenti elettronici, sono trattati con tecniche 
di cifratura o mediante l’utilizzazione di codici identificativi o di al-
tre soluzioni che, li rendono temporaneamente inintelligibili anche a 
chi e’ autorizzato ad accedervi e permettono di identificare gli inte-
ressati solo in caso di necessità.

Quei particolari dati sensibili, idonei a rivelare lo stato di salute 
e la vita sessuale debbono essere conservati separatamente e quindi 
utilizzati soltanto quando necessario. 

La normativa, quindi, richiede un bilanciamento in concreto e 
lascia margine alla discrezionalità del titolare del trattamento. I valo-
ri sottesi sono, da un lato, quelli inerenti il diritto dovere di istruzio-
ne, che è diritto costituzionale, dall’altro vi sono i valori della dignità 
umana e della tutela del minore e della sua famiglia che hanno fon-
damento costituzionale. Peraltro, il decreto legislativo, fa espressa-
mente salva la disposizione di cui all’art. 2 c. 2 del D.P.R. 24.6.98 n. 
249, che, nell’elencare i diritti degli studenti e delle studentesse della 
scuola secondaria, prevede espressamente il diritto dello studente al-
la riservatezza. Non si tratta di una mera enunciazione, ma del vero e 
proprio riconoscimento di un diritto che deve essere tutelato dall’am-
ministrazione, correlando all’esercizio del diritto, il dovere della co-
munità scolastica di tutelare la riservatezza degli studenti. Pertanto, 
il diritto alla tutela della riservatezza può essere fatto valere dallo stu-
dente nei confronti di tutti i soggetti che costituiscono la comunità 
scolastica, quindi di insegnati e personale della scuola, degli altri stu-
denti e, quando interagiscono con le strutture scolastiche, anche dei 
genitori, che, se venuti a conoscenza di dati personali altrui, sono te-
nuti al rispetto delle regole dettare per la tutela. 

98  Questi principi, in Corte di Giustizia CE, sentenza 6 novembre 2003, 
Lindqvist, causa C-101/01 Foro it. 2004, IV, 57. 
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Se ne deve desumere allora un ulteriore principio che costitui-
sce regola fondamentale nel comportamento di chi si trova a trattare 
i dati degli studenti o comunque ne viene a conoscenza: quello cioè 
di agire nel pieno rispetto dei diritti degli studenti.

Anche con precipuo riferimento al settore dell’istruzione, mag-
giori cautele sono previste per quanto riguarda la comunicazione dei 
dati a terzi, di regola vietata, salvo che non sia espressamente pre-
vista da legge o da regolamento, ai sensi dell’art. 19 c. 3 del Testo 
Unico. Il richiamo generico a leggi o regolamenti, deve essere però 
reinterpretato nel rispetto delle riserve di legge contenute in costitu-
zione. Sotto questo profilo potrebbe prospettarsi una problematica 
interpretativa in ordine ad interventi in materie coperte da riserva di 
legge, considerato che si tratta di dati afferenti i diritti della perso-
nalità. Se la riserva è assoluta, sicuramente il regolamento non potrà 
legittimamente autorizzare la comunicazione, in quanto l’art. 19 c. 
3 non soddisfa il dettaglio che la riserva di legge assoluta richiede. 
Ma a ben vedere, il legislatore non ha disciplinato neppure quegli 
elementi caratterizzanti la fattispecie come richiesto per soddisfa-
re le riserve di legge relative, con la conseguenza che regolamenti 
non potrebbero essere sufficienti a superare le garanzie costituziona-
li a tutela dei diritti fondamentali. Tuttavia, dalla lettura congiunta 
dell’art. 19 e dell’art. 20, che nel disciplinare il trattamento dei dati 
sensibili si riferisce soltanto alla legge, quale atto idoneo a prevede-
re la diffusione, induce a ritenere che il legislatore abbia inteso già 
sufficiente la generica previsione contenuta nell’art. 19 c. 3 a sod-
disfare la riserva di legge relativa. Si tratta pertanto, di una tecnica 
che tende a ridurre al minimo essenziale le garanzie legislative, per 
spostare la competenza al regolamento, senza con ciò volere in alcun 
modo ridurre la regolazione. 

La comunicazione tra soggetti pubblici può essere ammessa an-
che in mancanza di norma di legge o di regolamento, ma soltanto 
quando sia strettamente necessaria per lo svolgimento delle funzioni 
istituzionali, comunque previa notifica all’autorità garante e trascor-
si quarantacinque giorni da questa comunicazione (art. 35). 

Così, disposizione a contenuto speciale ed eccezionale si rinviene 
nell’art. 100 del Codice, nella parte in cui prevede che, per promuo-
vere e sostenere la ricerca e la collaborazione in campo scientifico e 
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tecnologico i soggetti pubblici, comprese le università e gli enti di ri-
cerca, possono con autonome determinazioni comunicare e diffonde-
re, anche a privati e per via telematica, dati relativi ad attività di stu-
dio e di ricerca, a laureati, dottori di ricerca, tecnici e tecnologici, ri-
cercatori, docenti, esperti e studiosi, con esclusione di quelli sensibili 
o giudiziari. Soltanto se vi sia una richiesta da parte degli interessati, 
è espressamente ammessa la possibilità di comunicare o diffondere, 
anche a privati e per via telematica, dati relativi agli esiti scolastici, in-
termedi e finali, degli studenti e altri dati personali diversi da quelli 
sensibili o giudiziari, pertinenti per agevolare l’orientamento, la for-
mazione e l’inserimento professionale, anche all’estero, le scuole e gli 
istituti scolastici di istruzione secondaria (art. 96). Tuttavia, il Garan-
te ha subordinato la trasmissione al consenso dello studente interes-
sato99 Il particolare collegamento tra istruzione e lavoro, ha indotto al 
legislatore di introdurre apposita disposizione che prevede che il Ga-
rante promuove la sottoscrizione di un codice di deontologia e di buo-
na condotta per i soggetti pubblici e privati interessati al trattamento 
dei dati personali effettuato per finalità previdenziali o per la gestio-
ne del rapporto di lavoro, prevedendo anche specifiche modalità’ per 
l’informativa all’interessato e per l’eventuale prestazione del consenso 
relativamente alla pubblicazione degli annunci per finalità di occupa-
zione e alla ricezione di curricula contenenti dati personali anche sen-
sibili (art. 111 dlgs. n. 196 del 2003).

Oltre alle norme specificamente dettate in materia scolastica, 
possono rilevare anche altre disposizioni, che riconoscono sussiste-
re finalità di rilevante interesse pubblico in relazione a casi specifici 
e quindi legittimano i soggetti pubblici al trattamento, ai sensi degli 
artt. 20 ss del testo unico100. Così per quanto riguarda il trattamen-
to degli stranieri, costituisce finalità di rilevate interesse pubblico il 
trattamento di dati sensibili quando risulti necessario per l’applica-
zione di norme vigenti in materia di istruzione; in relazione all’ap-
plicazione di benefici economici, sono considerate di interesse pub-

99  Garante per la protezione dei dati personali, La privacy a scuola – Vade-
mecum – in http://www.garanteprivacy.it/web/guest/home/docweb/-/docweb-di-
splay/docweb/1923387.

100  Anche per l’applicazione di queste norme, valgono i rilievi già esposti rela-
tivi alla natura del soggetto titolare del trattamento, ed a quanto già scritto si rinvia. 
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blico le finalità dirette alla concessione di contributi in materia di 
formazione professionale (art. 68); in relazione al conferimento di 
onorificenze ricompense e riconoscimenti, sono di rilevante interes-
se pubblico le finalità dirette all’accertamento di requisiti di onora-
bilità e professionali per le nomine nelle istituzioni scolastiche non 
statali; in relazione a finalità sociali ed amministrative (art. 73), si 
considerano finalità di rilevante interesse pubblico (per quanto qui 
interessa) quelle relative alla di gestione di asili nido; concernenti 
la gestione di mense scolastiche o la fornitura di sussidi, contributi 
e materiale didattico; quelle finalizzate ad interventi ricreativi o di 
promozione della cultura e dello sport. 

Dunque il trattamento dei dati, anche sensibili e giudiziari, è 
ammesso da parte dei soggetti pubblici che esercitano tale attività 
(artt. 19 ss). 

7.  Segue: i soggetti e l’imputazione di responsabilità 

La prima figura rilevante è il titolare del trattamento, ovvero il 
soggetto che ha titolo per venire in possesso di dati personali e quin-
di, ha legittimazione ad utilizzarli e decidere sulle finalità, alle mo-
dalità del trattamento di dati personali e agli strumenti utilizzati, ivi 
compreso il profilo della sicurezza. Sotto il profilo soggettivo, può 
essere identificato nella persona fisica, nella persona giuridica, nel-
la pubblica amministrazione e qualsiasi altro ente, associazione od 
organismo cui competono, anche unitamente ad altro titolare. Il ti-
tolare è competente all’adozione di decisioni in ordine alle finalità, 
alle modalità del trattamento di dati personali e agli strumenti uti-
lizzati, ivi compreso il profilo della sicurezza. In particolare, quando 
il trattamento sia effettuato da una persona giuridica e quindi anche 
da una pubblica amministrazione, il titolare del trattamento è indivi-
duato dal legislatore nella persona giuridica nel suo complesso o an-
che l’unità o organismo periferico che esercita in potere decisiona-
le del tutto autonomo sulle finalità e sulle modalità del trattamento 
(art. 28). Titolare è quindi l’istituzione scolastica nella persona del 
suo dirigente, il quale è anche responsabile per il trattamento, salvo 
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che non nomini altri. È in facoltà – e non un obbligo – della perso-
na giuridica o dell’unità periferica la designazione di un persona o 
di una unità organizzativa, preposta ed individuata in qualità di re-
sponsabile del trattamento (art. 29). Possono essere indicati anche 
più responsabili del trattamento, nel qual caso con la suddivisione 
dei compiti.

La scelta del responsabile del trattamento deve ricadere su per-
sone particolarmente qualificate, in relazione agli impegni da realiz-
zare, tenuto conto della esperienza acquisita, delle particolari capa-
cità, ma anche dell’affidabilità da cui si possa desumere che nel trat-
tamento dei dati personali altrui questi soggetti garantiscano il pieno 
rispetto delle disposizioni vigenti in tema di sicurezza. L’incarico di 
responsabile viene affidato per iscritto dal titolare del trattamento, 
che deve anche indicare analiticamente e specificamente i compiti a 
questi affidati. A seguito della nomina del responsabile, il titolare del 
trattamento conserva il proprio potere di direttiva e di vigilanza nei 
confronti del preposto. 

Un’altra figura rilevante è costituita dalle persone fisiche che si-
ano autorizzare a compiere specifiche operazioni di trattamento dal 
titolare o dal responsabile. Anche costoro devono essere specifica-
mente individuati, operano sotto la diretta autorità del responsabile, 
che dà loro direttive ed istruzioni. Qualora detti incarichi vengano 
affidati a docenti è necessario verificare se tali attività rientrino nel-
le loro competenze istituzionali. È evidente che gli insegnanti hanno 
specifici obblighi diretti alla tutela dei dati personali di cui vengano 
a conoscenza all’atto dell’insegnamento. Tuttavia, tali funzioni non 
vanno a comprendere e coprire anche funzioni specifiche di respon-
sabilità in relazione al trattamento dei dati personali. Queste funzio-
ni spettano piuttosto al dirigente ed ai suoi collaboratori anche am-
ministrativi. 

In ambito nazionale, il legislatore (l. n. 165/01) ha previsto che 
possono essere affidati al personale docente incarichi di collabora-
zione con il dirigente scolastico, previa delibera del Collegio dei do-
centi. Gli incarichi, che ai sensi della CM 243/99 debbono esse-
re dati per iscritto con l’indicazione dell’impegno orario richiesto a 
ciascun interessato, determinano il diritto a compensi accessori, che 
vengono attinti dal fondo dell’istituzione scolastica e la cui misura la 
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misura può essere oggetto di una trattativa tra DS e RSU. Degli in-
carichi conferiti deve essere data pubblicità mediante affissione del 
relativo ordine di servizio all’albo dell’istituzione scolastica.

Le misure minime di sicurezza sono disciplinate agli artt. 33 – 
36 del dlgs. n. 196 del 2003. 

Il trattamento dei dati, sia esso effettuato con strumenti elettro-
nici che senza l’ausilio di strumenti elettronici, è consentito soltanto 
previa adozione, da parte del titolare del trattamento, di uno speci-
fico disciplinare tecnico e comunque nel rispetto di misure minime, 
indicate negli artt. 34 e 35. 

L’adozione di un disciplinare tecnico, che individui le modalità 
per la conservazione dei dati costituisce condizione necessaria per 
poter conservare i dati stessi. 

La normativa impone la redazione di un Documento program-
matico della sicurezza (DPS) che si qualifica come misura minima 
di sicurezza e deve essere adottato quando vi sia un trattamento di 
dati sensibili e giudiziari, con strumenti elettronici, in ogni caso, an-
che se non sia possibile l’accesso dall’esterno. In ogni caso, quando 
sussista l’obbligo della redazione del DPS deve essere data contezza 
anche delle modalità di conservazione dei documenti cartacei even-
tualmente utilizzati per la raccolta dei dati e comunque di ogni al-
tro supporto che tali dati contengano. Una diversa soluzione, dareb-
be luogo alla redazione di un documento meramente settoriale, non 
idoneo a garantire quelle finalità di tutela che il legislatore ha inteso 
assicurare. 

Il documento deve indicare la tipologia dei dati trattati e l’elen-
co dei trattamenti degli stessi; la distribuzione dei compiti e delle re-
sponsabilità nell’ambito delle strutture preposte al trattamento dei 
dati. Al fine di approntare un sistema di sicurezza efficace, il docu-
mento deve contenere l’analisi dei rischi che incombono sui dati, di-
stinguendo tra dati trattati con strumenti elettronico e non. Quin-
di, sono individuate le misure da adottare per garantire l’integrità e 
la disponibilità dei dati, nonché la protezione delle aree e dei locali, 
rilevanti ai fini della loro custodia e accessibilità. In particolare per 
gli strumenti elettronici devono essere indicate le modalità di prote-
zione dei dati, anche con riferimento a trattamenti illeciti, ad accessi 
non consentiti e a determinati programmi informatici. Per tutti gli 
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altri dati devono essere previste procedure per la conservazione di 
determinati atti in archivi ad accesso selezionato e dettate disposi-
zioni sulla disciplina delle modalità di accesso finalizzata all’identi-
ficazione degli incaricati, anche attraverso la previsione dettagliata 
per l’attribuzione e l’uso delle chiavi di accesso, il sistema di auten-
ticazione informatica, di adozione di procedure di gestione delle cre-
denziali di autenticazione. 

Il documento deve contenere anche l’esplicitazione delle pro-
cedure di custodia delle copie di sicurezza, i criteri per il ripristino 
dei dati e dei sistemi, la descrizione dei criteri e delle modalità per il 
ripristino della disponibilità dei dati in seguito a distruzione o dan-
neggiamento.

Particolari e puntuali descrizioni debbono essere inserite in caso 
di trattamenti di dati personali affidati, in conformità al codice, all’e-
sterno della struttura del titolare, con particolari cautele per quanto 
riguarda i dati personali idonei a rivelare lo stato di salute e la vi-
ta sessuale, in modo tale da garantire l’individuazione dei criteri da 
adottare per la cifratura o per la separazione dei dati sensibili dagli 
altri, personali dell’interessato. Devono essere previste le modalità e 
l’aggiornamento periodico dell’individuazione dell’ambito del trat-
tamento consentito ai singoli incaricati e addetti alla gestione o alla 
manutenzione degli strumenti elettronici. 

Inoltre, al fine di garantire il concreto rispetto della normativa 
è necessario prevedere e quindi azionare interventi formativi degli 
incaricati del trattamento, per renderli edotti dei rischi che incom-
bono sui dati, delle misure disponibili per prevenire eventi dannosi, 
dei profili della disciplina sulla protezione dei dati personali più rile-
vanti in rapporto alle relative attività, delle responsabilità che ne de-
rivano e delle modalità per aggiornarsi sulle misure minime adottate 
dal titolare. La formazione e’ programmata già al momento dell’in-
gresso in servizio, nonché in occasione di cambiamenti di mansioni, 
o di introduzione di nuovi significativi strumenti, rilevanti rispetto 
al trattamento di dati personali. Il termine entro cui si deve adotta-
re ed adeguare il documento è il 31 marzo di ogni anno. Quale ulte-
riore misura minima di sicurezza è previsto l’obbligo di riferire nella 
relazione di accompagnamento a ciascun bilancio di esercizio circa 
l’avvenuta redazione o aggiornamento del DPS (regola 26 Allegato 
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B). È sanzionata penalmente la mancata adozione, da parte di chi vi 
è tenuto, delle misure minime di sicurezza di cui all’art. 33 del Co-
dice stesso. L’art. 169 del codice prevede l’arresto fino a due anni 
o l’ammenda da diecimila a cinquantamila euro, salva la possibili-
tà concessa all’autore del reato, di essere ammesso al pagamento di 
una somma di denaro purché abbia regolarizzato il trattamento en-
tro un certo termine, con ciò introducendo una ipotesi di ravvedi-
mento operoso, derivato dal rilevante interesse pubblico. 

Nessuna deroga è prevista a favore delle istituzioni scolastiche, 
che devono adottare il documento, indicando in primo luogo quali 
siano i dati personali e tra questi quelli sensibili che siano stati trat-
tati. I dati personali dell’alunno raccolti all’atto dell’iscrizione alle 
scuole sono generalmente il cognome e nome, la nazionalità, luogo e 
data di nascita, residenza, recapito telefonico, composizione dei nu-
cleo familiare generalità dei familiari, attività lavorativa e orario di 
lavoro dei genitori, convivenza con familiari portatori di handicap. 
Si tratta di dati che oltre a permettere l’identificazione degli alunni, 
riguardano anche la loro famiglia fino a toccare dati personali ma 
anche sensibili e relativi alla salute dell’alunno e del familiare. Que-
sti dati, però sono strettamente necessari per lo svolgimento delle 
funzioni istituzionali proprie della scuola statale, per la formazione 
di graduatorie per l’accesso a quelle scuole con esubero di richie-
ste rispetto ai posti disponibili per consentire le elezioni degli orga-
ni collegiali della scuola secondo la normativa vigente. In concreto 
la richiesta di alcuni dati personali sensibili, quali quelli relativi allo 
stato di salute, a particolari situazioni personali o familiari, sono ri-
chiesti legittimamente se utili e necessari per organizzare il servizio 
scolastico, in quanto utilizzati a vantaggio dell’alunno e del suo in-
serimento scolastico. In altri casi, può essere necessario raccogliere 
dati per compilare le graduatorie al fine dell’ammissione ad agevola-
zioni o contributi e per l’erogazione degli stessi. 

La tipologia dei dati e la correlativa indicazione delle finalità e 
modalità del trattamento deve risultare dal DPS, secondo i modelli 
oggi allegati al decreto ministeriale del 7 dicembre 2006. Nei mo-
delli consegnati ai genitori par la compilazione deve essere espres-
samente indicata sia la finalità del trattamento che l’impegno del 
genitore stesso a comunicare ogni eventuale variazione. È pur vero 
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che il conferimento di certi dati deve essere facoltativo, tuttavia si 
deve evidenziare come il mancato conferimento dei dati di richiesti 
potrebbe essere di ostacolo alla piena tutela dei minori. Ad esem-
pio la mancanza di un numero telefonico, dell’orario di lavoro e co-
munque di un recapito dei genitori potrebbe impedire l’immediato 
reperimento degli stessi in caso di necessità. Ancora, la mancata co-
municazione di dati sulle condizioni economiche della famiglia, im-
pedisce agli stessi di avere diritto a servizi o essere ammessi in gra-
duatorie con attribuzione dei punteggi realmente corrispondenti alle 
proprie condizioni, per ottenere il riconoscimento di particolari di-
ritti per i figli. A tal fine è opportuno individuare le ragioni per cui 
vengono richiesti i dati. 

Il secondo elemento da indicare nel Documento, è dato dalla in-
dividuazione dell’organo responsabile del trattamento dei dati. Già 
si è detto che tale organo può coincidere con quello che riceve la mo-
dulistica, la raccoglie e la archivia, ma questi potrebbe essere indi-
viduato anche come semplice incaricato. In questo modo i dati non 
verrebbero diffusi e non andrebbero nelle mani di altri soggetti. 

Dal documento deve emergere come vengono acquisiti i dati 
nella scuola, e quindi se il trattamento venga svolto con l’ausilio di 
mezzi elettronici o comunque automatizzati o comunque attraverso 
quali mezzi. È necessario indicare altresì come, se, dove e per quan-
to tempo verranno conservati i documenti cartacei. 

Esplicite devono essere anche le fasi attraverso cui si svolge il 
trattamento, dalla raccolta, alla registrazione, organizzazione, con-
servazione, comunicazione, trasmissione ad altre scuole quando 
previsto (trasferimenti, passaggi ad altro ordine di scuola), cancella-
zione, distruzione dei dati.

Ulteriori specificazioni debbono essere contenute per quanto ri-
guarda i documenti relativi a dati personali sensibili (es. certificazio-
ni mediche), che sono registrati in forma riservata e trasmessi ad al-
tre scuole previo consenso scritto dei genitori.

Quindi devono essere espressamente contenuti i soggetti cui 
i dati acquisiti dall’istituto scolastico potranno essere comunicati. 
Ad esempio, i dati personali di carattere anagrafico possono essere 
comunicati ai docenti della sezione o della classe in cui l’alunno è 
iscritto; all’azienda sanitaria di competenza, se richiesti per controlli 
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sanitari, vaccinazioni; alla commissione dei consiglio di circolo inca-
ricata di redigere le graduatorie di ammissione; alle scuole di ordine 
superiore o dello stesso ordine in caso di trasferimento, unitamente 
al fascicolo personale dell’alunno, contenente i certificati di vaccina-
zione, i documenti anagrafici e i documenti scolastici; ad enti pub-
blici o privati che esplicitamente li richiedessero in occasione di vi-
site guidate o manifestazioni culturali.

Sono possibili anche trasmissioni di dati per le rilevazioni statisti-
che, ma tali comunicazione debbono avvenire in forma anonima, an-
che se trasmessi ad altri enti pubblici ed alla stessa direzione scolasti-
ca regionale. Il trattamento dei dati personali è riconducibile tra le at-
tività pericolose ai fini della responsabilità di cui al codice civile. L’art. 
15 del d.lgvo n. 169 del 2003, rinvia alla fattispecie di cui all’art. 2050 
del c.c. Pertanto, l’istituzione è responsabile per non avere adottato 
tutte le misure derivate dalla migliore tecnica per evitare il danno, fino 
a determinare l’inversione dell’onere della prova. Il danneggiato deve 
solo provare il fatto storico del danno, mentre il titolare ed il respon-
sabile dl trattamento dei dati si libera soltanto provando di non aver 
commesso alcuna violazione del Codice e di aver adottato ogni misura 
idonea per prevenire l’evento dannoso. A tal fine il DPS può costituire 
una prova utile ad evitare la responsabilità.

8.  Segue: i casi concreti 

Il trattamento dei dati nell’istituzione scolastica implica scelte 
particolarmente delicate, in quanto l’istituto scolastico è titolare del 
trattamento di dati personali, identificativi e sensibili di minori, ine-
renti lo stato di salute, le convinzioni religiose, le origini razziali, le 
eventuali condizioni di straniero e profugo. A questo si deve aggiun-
gere che tali informazioni, relative a dati sensibili, sono concretamen-
te idonee anche a rivelare dati che riguardano i familiari dello studen-
te. Molto spesso le operazioni richiedono valutazioni in concreto, sep-
pure oggi le schede allegate al decreto ministeriale danno indicazioni 
relative alla tipologia di dati da trattare in relazione a singole finalità. 
È pur vero che dalla letture delle schede emerge una indicazione rela-
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tiva alla tipologia dei dati ma non vi è alcun criterio di bilanciamento, 
che deve essere effettuato attraverso l’applicazione dei principi di li-
ceità, necessarietà e stretta finalità affermati in via generale. 

La difficoltà in concreto di risolvere alcune vicende ha provo-
cato l’intervento dell’autorità di garanzia per la tutela dei dati per-
sonali. Le decisioni dell’autorità ineriscono vicende specificamente 
individuate: seppure non abbiano natura normativa, possono sugge-
rire soluzioni ed affermano comunque alcuni principi interpretativi. 

Per quanto riguarda la pubblicazione dei voti scolastici su qua-
dri, il Garante101 ha precisato che la decisione del Ministero della 
pubblica istruzione di impedire la pubblicazione dei voti degli stu-
denti bocciati o non ammessi agli esami non fosse dovuta ad una 
problematica inerente la privacy. Proprio perché nessuna normativa 
prevedeva tale dovere di riservatezza, a fronte peraltro di un princi-
pio generale della pubblicità degli esiti scolastici, seppure in forma 
sintetica, dovuta all’applicazione dei principi di trasparenza e quindi 
in funzione dell’esistenza di essenziali esigenze di controllo sociale 
e professionale, la scelta ministeriale, trovava invece giustificazione 
nella diversa esigenza di cercare un rapporto con gli studenti in que-
sta situazione difficile e con le loro famiglie.

Il principio della proporzionalità, altrove viene contemperato 
con l’opposto relativo alla disponibilità dei dati in sede privata. Di 
conseguenza, l’Autorità Garante per la protezione dei dati persona-
li ha evidenziato che non rientrano nella tutela di cui alla normativa 
sulla privacy la disciplina dell’uso di videocamere o macchine foto-
grafiche per documentare eventi scolastici e conservare ricordi, in 
quanto rimangono immagini non destinate a diffusione, ma raccolte 
per finalità personali e private, destinate soltanto ad essere utilizzate 
in ambito familiare o amicale102. 

Secondo l’autorità di garanzia103, è lecita nello svolgimento con-
creto dell’attività didattica, l’assegnazione da parte degli insegnanti di 

101  Cfr.Garante per la protezione dei dati personali, Newsletter n.12 - 18 giu-
gno 2000, in http://www.garanteprivacy.it/garante/doc.jsp?ID=46725.

102  Cfr. Garante per la protezione dei dati personali, Comunicato stampa - 
17 dicembre 2003, in http://www.garanteprivacy.it/garante/doc.jsp?ID=470850.

103  Cfr.  Bollettino del Garante per la protezione dei dati personali, n. 8 del 
marzo 1999, 67.
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temi in classe, anche se attinenti alla sfera personale o familiare degli 
alunni. In tale sede, il garante ha avuto l’occasione per precisare che gli 
insegnanti, nello svolgimento della propria attività, facilmente e spesso 
vengono a conoscenza di determinate situazioni personali e familiari, 
quindi anche di dati sensibili. La particolare riservatezza richiesta agli 
insegnanti, deriva anche dagli obblighi di riservatezza già previsti per 
il corpo docente, riguardo al segreto d’ufficio e professionale, vigenti 
in materia di istruzione scolastica, che debbono essere rispettati anche 
attraverso l’interpretazione attraverso l’applicazione della nuova nor-
mativa sulla privacy. All’interno della classe, poi la sensibilità dell’inse-
gnante deve condurre ad adottare cautele per la lettura dell’elaborato in 
classe quando questo presenti degli aspetti più delicati.

Viceversa, le circolari scolastiche determinano la diffusione in-
condizionata di dati. Pertanto, i loro contenuti ed i loro destinatari 
debbono essere individuati nello stretto rispetto della a legge sulla 
privacy. Pertanto non possono contenere dati personali o comunque 
elementi che consentano di risalire, anche soltanto in modo indiret-
to all’identità di alunni. Il loro contenuto potrà essere allora genera-
le, ma non potrà riferirsi a fatti specifici, in quanto il dovere dell’i-
stituzione scolastica di informare le famiglie sull’attività e sugli av-
venimenti della vita scolastica deve essere bilanciato con l’esigenza 
di tutelare la personalità e la riservatezza degli studenti, soprattutto 
se minori. 

Il principio è stato affermato dal Garante per la Privacy104 in re-
lazione ad una vicenda che aveva visto la divulgazione di dati perso-
nali attraverso una circolare in cui si faceva riferimento a compor-
tamenti ritenuti violenti, secondo i genitori dello studente, tali per 
cui oltre a ledere la riservatezza e la dignità del minore avrebbe, po-
tuto provocare riflessi sulla sua personalità e di altri minori iscritti 
allo stesso istituto. L’Autorità ha riconosciuto fondata l’opposizione 
dei genitori ad un nuovo invio della circolare e questo a prescindere 
dal fatto che la comunicazione in questione rientrasse tra le prero-
gative dell’istituto o richiedesse la previa acquisizione del consenso 
da parte degli interessati. Il diritto-dovere di informare le famiglie 

104  Cfr. Bollettino del Garante per la protezione dei dati personali, n. 11 del 
gennaio 2000, 99.
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sull’attività e sugli avvenimenti della vita scolastica deve, infatti, es-
sere in ogni caso bilanciato con l’esigenza di tutelare la personalità 
dei minori. Rilevata la delicatezza delle informazioni trattate nella 
circolare e la possibilità di risalire all’identità dei protagonisti del 
fatto attraverso le altre notizie contenute nella lettera, il Garante ha 
dunque accolto il ricorso e ha disposto che l’eventuale invio di nuo-
ve forme di comunicazione e diffusione della vicenda da parte del-
la scuola dovrà avvenire con modalità che consentano di omettere o 
rendere generici i riferimenti suscettibili di permettere l’individua-
zione degli interessati.

Per quanto riguarda le attività che richiedono il consenso espli-
cito degli interessati, si deve segnalare anche una ulteriore decisione 
del garante105, pronunciata in relazione al fatto che un genitore aveva 
esposto foto del figlio in un servizio televisivo, senza che l’altro geni-
tore ne fosse a conoscenza. Se ne deve pertanto desumere che è già 
sufficiente il consenso di uno dei genitori qualora entrambi abbiamo 
la patria potestà. In questo contesto si deve altresì precisare come la 
normativa sulla tutela della privacy debba essere contemperata con 
la normativa specifica dettata per la tutela dell’immagine del minore, 
contro l’abusiva diffusione attraverso mezzi di comunicazione di mas-
sa. Oggi, questa questione assume rilevanza anche per quanto riguar-
da l’uso dei siti web su rete Internet, che costituiscono una vetrina, 
visibile da una pluralità indeterminata di persone. 

Rientra invece nella disciplina della comunicazione a terzi, la 
soluzione della questione relativa alla possibilità o meno da parte 
degli istituti scolastici di trasmettere a privati l’elenco dei diplomati, 
da utilizzare per una selezione, completo delle informazioni relati-
ve a data di nascita, indirizzo, recapito telefonico, voto conseguito e 
anno di diploma. Alla luce dei principi generali, si deve rilevare che 
in mancanza ad una normativa specifica, tale comunicazione non 
può essere effettuata. Al fine di dare copertura normativa a questa 
forma di comunicazione dei dati, il Decreto Legislativo 30 luglio 
1999, n. 281, con l’art. 17, aggiunge l’articolo 330-bis al Decreto 
Legislativo 16 aprile 1994, n. 297, recante “Comunicazioni relative 

105  Cfr. Garante per la protezione dei dati personali, Newsletter 22 - 28 gen-
naio 2001, in http://www.garanteprivacy.it/garante/doc.jsp?ID=44354.
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agli studenti”. Individuando quale interesse pubblico l’agevolazione 
dell'orientamento, la formazione e l’inserimento professionale, an-
che all’estero, le scuole e gli istituti scolastici di istruzione seconda-
ria, ammetteva la possibilità di dare corso alle comunicazioni , dati 
relativi agli esiti scolastici, intermedi e finali, degli studenti e altri 
dati personali diversi da quelli sensibili o attinenti a provvedimen-
ti giudiziari ma soltanto su richiesta degli interessati. L’abrogazione 
della norma riconduce la materia alla disciplina generale delle co-
municazioni tra soggetti pubblici o tra privati con la conseguenza 
che la regola torna ad essere la non comunicabilità, salva l’ipotesi 
espressamente disciplinata dall’art. 96, se risulta l’autorizzazione 
da parte dell’interessato. 

L’autorità garante per la privacy, con provvedimento del 23 di-
cembre 2004106, ha affermato l’illegittimità del trattamento dati per-
sonali raccolti da una studentessa universitaria, con finalità di ricer-
ca per la compilazione della sua tesi di laurea, sulla rappresentazio-
ne sociale del maltrattamento infantile. L’attività di ricerca era stata 
autorizzata dal dirigente scolastico, ma non dai genitori e si svilup-
pava attraverso la raccolta di dati mediante la somministrazione di 
questionari a risposta multipla e vignette. Seppure redatti in modo 
anonimo, contenevano indicazioni su sesso, età, classe e scuola fre-
quentata, mese ed anno di nascita ed alcune delle informazioni ri-
chieste erano idonee a rivelare dati sensibili, inerenti la sfera psico-
fisica dei genitori, rendendo ancora più semplice la loro identifica-
bilità. La mancanza di una corretta informativa ai genitori, sulla ti-
pologia e finalità dell’iniziativa e l’esplicita specificazione della non 
obbligatorietà della partecipazione alla iniziativa, ha fatto sorgere 
la responsabilità dell’università e determinato il blocco dei dati, in 
quanto trattati in modo illecito. 

Il garante, con provvedimento del 26 luglio 2005107, ha indicato 
ad istituti pubblici e privati le modalità per trattare lecitamente i da-
ti personali in occasione della compilazione e gestione del “portfo-
lio”, quale strumento didattico che l’insegnante è tenuto a redigere 

106   Cfr. Bollettino del Garante per la protezione dei dati personali n. 56 del 
dicembre 2004, 1.

107  Prescrizioni del Garante [art. 154, 1 c)] - 26 luglio 2005, recante Port-
folio: garanzie nei processi formativi degli alunni, in G.U. 8 agosto 2005, n. 183. 
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per ciascun alunno, per documentare il percorso formativo ed edu-
cativo, compresi gli interessi, le attitudini e le aspirazioni persona-
li, emerse durante il ciclo scolastico. L’autorità di garanzia ha colto 
l’occasione per ribadire che il trattamento dei dati dell’alunno deve 
essere effettuato dall’istituzione scolastica nell’ambito della propria 
autonomia funzionale e nel rispetto dei principi indicati dal Codi-
ce del 2003. Secondo il principio di finalità (art. 11, comma 1, lett. 
b), del Codice), il trattamento di dati personali effettuato mediante 
il Portfolio è consentito solo per raggiungere le finalità individuate 
direttamente ed espressamente nel dlgs. n. 59 del 2004, quindi per 
valutare l’apprendimento e il comportamento degli studenti e per 
certificare le competenze da essi acquisite, restando esclusi obietti-
vi diretti a definire il profilo psicologico degli alunni o la raccolta di 
informazioni sul loro ambiente sociale e culturale di provenienza. In 
ogni caso, e secondo il principio di necessità (art. 3 del Codice), se 
le finalità per le quali è stato introdotto lo strumento del portaolio 
possono essere raggiunte anche senza trattare dati personali ed iden-
tificativi, la redazione deve essere effettuata garantendo l’anonima-
to di terzi o mediante indicazioni generiche. In ogni caso, una volta 
valutata la necessità di trattare i dati personali, le operazioni devono 
essere svolte in modo pertinente e non eccedente i limiti, nel rispetto 
del principio di proporzionalità (art. 11, comma 1, lett. d), del Co-
dice). Per quanto riguarda i dati sensibili, la loro raccolta è subordi-
nata ad una valutazione obiettiva e selettiva intesa a verificare se il 
loro trattamento sia indispensabile per valutare il processo formati-
vo ed educativo. Alla disciplina contenuta nel dlgs. n. 59 del 2004, 
il ministero ha dato attuazione con la circolare n. 84 del 10 novem-
bre 2005, cui ha allegato modelli ed indicato contenuti del portfolio 
delle competenze da redigere nella scuola dell’infanzia e nel primo 
ciclo di istruzione. In particolare, veniva richiesto espressamente la 
redazione di una biografia con narrazione delle esperienze dell’alun-
no (seppure da indicare in quella sezione facoltativa, ma consiglia-
ta) e la religione cattolica veniva inserita tra le materie curricolari. 
La circolare è stata impugnata innanzi al TAR Lazio, che, in sede 
cautelare, ne ha sospeso l’efficacia (ord. n. 741 e 742 del 2006). Se 
l’inserimento della religione cattolica tra le materie curricolari è sta-
to censurato per violazione dell’art. 309 c. IV del dlgs n. 297 del 
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1994, senza che sia stata presa alcuna posizione in merito alla que-
stione privacy, il giudice amministrativo ha rilevato che le biografie 
dell’alunno sono in violazione del principio di “finalità del tratta-
mento”, in quanto non idoneo a valutare l’apprendimento e certifi-
care le competenze acquisite dagli studenti. 

Dopo le circolari ministeriali, alcune indicazioni per l’individua-
zione dei dati che oggi possono essere trattati a fini valutativi, emer-
gono nella scheda n. 5 allegata al Decreto ministeriale del dicembre 
2006, dove si legge che è legittimo il trattamento dei dati sensibili 
per le attività di valutazione periodica e finale, per quelle di orienta-
mento e per la compilazione della certificazione delle competenze. 



Capitolo vi

QUALITÀ E PARTECIPAZIONE PER LA “CONOSCENZA”

Sommario: 1. La valutazione del sistema scolastico ed educativo. – 2. Intervento 
pubblico e partecipazione per la conoscenza.

1.  La valutazione del sistema scolastico ed educativo 

Il livello di standardizzazione del modello concorre a definire 
le caratteristiche del sistema scolastico, fino ad incidere sui profili 
di differenziazione e di qualità dell’offerta. È considerato altamente 
standardizzato il sistema scolastico che prevede l’adozione di identi-
ci programmi didattici, di procedure e criteri di valutazione unifor-
mi; di insegnanti con livelli medi di preparazione professionale; di 
risorse umane, finanziarie, edilizie e strumentali, proporzionalmente 
adeguate. Quando invece, tali fattori variano da territorio a territo-
rio o da scuola a scuola, il livello di standardizzazione diminuisce1. 
Un sistema scolastico nazionale è, infatti, scarsamente standardizza-
to quando gli elementi indicati variano nei diversi territori o, addi-
rittura, da scuola a scuola. L’elevata standardizzazione è il portato 
di condizioni storiche e di processi di unificazione relativi ai diver-
si stati ed è diretta a rendere più omogenea ed uniforme l’offerta di 

1  Su tali indicatori, cfr. SChizzerotto A., Barone C., Sociologia dell’istruzio-
ne, Bologna 2006, p. 70.
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apprendimento2. Un modello accentrato e standardizzato viene giu-
stificato dall’esigenza di garantire la parità di trattamento e la parità 
di condizioni di accesso, risultato che tuttavia ed in concreto non si 
realizza in contesti territoriali non omogenei, in quanto non si tie-
ne conto delle specifiche differenze culturali e sociali, oltreché delle 
disponibilità di risorse. È vero che anche in esperienze, quali quella 
tedesca, caratterizzate dalla attribuzione della competenza per l’i-
struzione ai singoli Länder e la presenza di ministeri per l’istruzione 
a tale livello, sono introdotti strumenti di standardizzazione. Men-
tre il ministero per le Scienze e la Ricerca ha una rilevanza indiret-
ta nell’ambito della educazione e della formazione, la standardizza-
zione del modello si realizza mediante i lavori della Conferenza dei 
Ministri della cultura (KMK) composta dai Ministeri dell’Istruzione 
dei vari Länder, organo che non solo rappresenta i gli interessi dei 
Länder nei rapporti con lo stato ma anche nelle relazioni con le or-
ganizzazioni internazionali3. 

Pur a fronte del modello costituzionale che ha descritto il plura-
lismo della scuola e nella scuola e dell’affermazione dell’autonomia 
delle istituzioni scolastiche, in Italia si assiste ad un sistema forte-
mente standardizzato per quanto riguarda la scuola dell’obbligo sco-
lastico e formativo. La politica dell’Unione in materia di istruzione 
e la sottoscrizione di documenti internazionali costituisce ulteriore 
rafforzamento della riconduzione ad unità del sistema, quantomeno 
a livello regolamentare e di indirizzo politico, seppure non propria-
mente incida sul profilo organizzativo. 

In tale quadro, il segmento della scuola dell’infanzia ha par-
tecipato progressivamente ad un processo di standardizzazione 
che tende a consolidarsi, fatto salvo per alcune figure professio-

2  In Italia l’esigenza di consolidare il processo di unificazione nazionale, ac-
compagnata dalla necessità di offrire una scuola laica, ha condotto ad organizzare 
un sistema scolastico pubblico fortemente accentrato e standardizzato. In contrap-
posizione di può pensare a modelli anglosassoni o di paesi scandinavi dove le scuo-
le sono sorte per iniziative locali promosse da soggetti ed enti non solo religiosi ma 
anche laici. Cfr. per dati sulle diverse esperienze Ventura S., La scuola tra Stato e 
chiesa, Rimini, 1997; ArCher M., Social Origins of Educational Systems, London, 
Sage, 1979. 

3  Köhler P., Il sistema scolastico tedesco, traduzione italiana di Donatella 
Bremer, in Storia delle donne, 8 (2012).
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nali di supporto, quali i collaboratori, le cui modalità di assun-
zione sono spesso lasciate alla contrattazione decentrata. Minime 
differenziazioni possono riscontrarsi nell’offerta di formazione 
professionale, legate alle risorse del territorio, seppure i percor-
si, gli insegnamenti e gli strumenti sono unificati, per poi ritorna-
re a modelli unitari quando confluiscono nella attività lavorativa. 
Invece, possono riscontrarsi maggiori differenziazioni nell’offer-
ta dei servizi 0-3, dove regole di conformità sono introdotte per 
quanto riguarda il rapporto educatore-bambini; le dimensioni e 
la tipologia degli edifici e dei locali; la presenza di responsabili e 
coordinatori pedagogici. 

Proprio a questo livello, si assiste quindi ad una maggiore diffe-
renziazione, basata su qualità e diversificazione dell’offerta, ma con-
testualmente si ha un aumento dei costi per l’accesso e la fruizione 
del servizio. 

La differenziazione, espressione di pluralismo esterno, pur affe-
ramta in costituzione nel riconoscimento della libertà dei privati e di 
enti diversi dallo stato di istituire scuole, ha avuto parziale attuazio-
ne, per la limitata differenziazione ideologica, religiosa e pedagogica 
in capo alle istituzioni scolastiche non statali, nonché per i costi che 
le stesse vanno a sopportare e si riflettono sull’utenza, non sempre 
disposta a pagare per l’istruzione. 

Da ultimo, le stesse istituzioni pubbliche manifestano una no-
tevole difficoltà a sostenere i costi per l’istruzione, mentre si ravvi-
sa sempre maggiore domanda e richiesta di qualità, non solo sotto 
il profilo dei moduli di organizzazione, degli strumenti tecnici, ma 
anche delle capacità dei docenti ed in adesione agli obblighi assun-
ti in sede europea ed internazionale. Si avverte altresì l’esigenza di 
limitare i costi gravanti sulle finanze pubbliche ed allo stesso tem-
po ad elevare gli standard qualitativi del servizio, con l’obiettivo 
finale di assicurare maggiori possibilità per accrescere la competi-
tività di uno stato. 

L’adozione di forme di decentramento scolastico è stata indicata 
come strumento per migliorare la qualità dell’istruzione, in quanto 
consente di responsabilizzare e conferire maggiore capacità decisio-
nale a genitori, insegnanti e da amministratori locali, ovvero a co-
loro che hanno migliore e più immediata percezione dei bisogni di 
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istruzione, nonché conoscenza diretta degli strumenti con cui fare 
fronte a tali bisogni4.

Si fa strada l’esigenza di trovare nuovi modelli di azione per ren-
dere la spesa sostenibile per chi offre il servizio e rendere il servizio 
accessibile per chi ne deve fruire, ma allo stesso tempo garantire una 
qualità idonea a raggiungere risultati che garantiscano il “pieno svi-
luppo della persona”, come singolo ma anche nella società, in modo 
tale da garantire la pari dignità sociale. 

Gli strumenti ed i modelli per valutare la bontà di un sistema 
scolastico, in generale, e di una offerta scolastica, in particolare, non 
appaiono si semplice individuazione, proprio in considerazione del-
le numerose relazioni cui si assiste, che rendono difficilmente mu-
tuabili gli strumenti tradizionali5. 

I criteri di valutazione si basano sull’oggetto da valutare e sul pa-
rametro di riferimento, individuato come lo standard richiesto. I criteri 
standardizzati possono essere differenti nella forma e nel livello di auto-
nomia riconosciuta ai valutatori. Possono avere ad oggetto profili quali 
regolamenti o piano dell’offerta formativa, oppure includere la qualità 
dell’insegnamento, dei processi educativi e dell’apprendimento il ren-
dimento scolastico degli studenti, diverse aree della gestione scolastica 
ed il livello di rispetto dei regolamenti. Quali indicatori possono essere 
utilizzati i giudizi degli insegnanti sui propri studenti, i dati sulla pro-
gressione della carriera scolastica degli studenti, i risultati ottenuti dagli 
studenti nelle indagini internazionali, i dati sull’inserimento nel merca-
to del lavoro e la soddisfazione dello studente o dei genitori.

La valutazione della qualità dell’istruzione, che può avere ad og-
getto le singole istituzioni, ma anche il sistema nel suo complesso, 

4  La Banca mondiale, già nel 1989, trattando della qualità dell’istruzione pri-
maria, ne parlava come «della chiave che schiude il potenziale delle scuole e miglio-
ra la qualità dell’istruzione», affermando la necessità di adottare modelli di gestione 
decentrata. Quindi, ha ribadito tale impostazione con i documenti: Priorities and 
Strategies for Education: A World Bank Review (1995) e Education Sector Strategy 
(1995), sull’assunto che un sistema accentrato accresce il potere dei sindacati cen-
tralizzati, che «possono sovvertire l’istruzione e in certi casi portare alla paralisi po-
litica»: cfr. Cobalti A., Globalizzazione e istruzione, Bologna 2006, 125.

5  Diverse dalle valutazioni, sono le ispezioni che generalmente vengono ef-
fettuate su aspetti relativi alla con tabilità, alla situazione sanitaria, la sicurezza, gli 
archivi, ecc.
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richiede in via sistematica l’analisi critica delle performance di inse-
gnanti, scuole ed enti locali. 

Certo è che quando si afferma l’autonomia delle istituzioni e si 
fanno strada sistemi integrati, la corretta valutazione diventa impre-
scindibile, sia per verificare in concreto la capacità dei soggetti che 
operano sia per garantire in concreto uniformità di risultati. Inoltre, 
l’esito della valutazione permette di individuare mancanze e nuovi 
bisogni, per assumere decisioni e innovazione. 

Il processo di valutazione della scuola può essere interno, quin-
di svolto da personale della scuola o della comunità scolastica, op-
pure esterno, quindi effettuato da un organo appositamente costitu-
ito, all’interno dell’autorità educativa centrale o comunque superio-
re. ed includere anche la valutazione dei singoli insegnanti, nonché 
tutte le componenti quali la didattica e la gestione6. In caso di valu-
tazione dell’insegnante, la relativa responsabilità ricade sul capo di 
istituto e/o altri membri del personale docente con maggiore espe-
rienza e con funzioni diret tive ad assumersi tale responsabilità7. 

6  In Belgio (Comunità fiamminga), Lettonia, Paesi Bassi, Romania e Regno Uni-
to (Inghilterra, Galles e Scozia), l’organizzazio ne responsabile della valutazione ester-
na delle scuole opera indipendentemente dall’autorità di livello superiore. In Estonia, 
Francia, Austria, Polonia e Romania gli enti responsabili della valutazione esterna del-
le scuole devono rispondere alle autorità di livello regionale o provinciale. Le scuole 
vengono valutate dall’autorità locale o dall’autorità responsabile dell’organizzazione 
dell’of ferta educativa anche in Repubblica ceca, Estonia, Lituania, Polonia, Svezia, Re-
gno Unito e Islanda (livello primario e secondario inferiore). Nel Regno Unito il ruolo 
principale dell’autorità locale consiste nell’ispezione delle scuole i cui risultati sono al 
di sotto degli standard previsti. In Ungheria la responsabilità della valutazione esterna 
ricade principalmente sugli organismi educativi locali, che operano entro un quadro 
stabilito dall’autorità educativa nazionale. In Danimarca (livello primario e secondario 
inferiore) e Norvegia la valutazione esterna delle scuole è condotta soprattutto o esclu-
sivamente dai comuni (cfr. più avanti). In Danimarca, Romania, Svezia, Regno Unito 
e Norvegia le autorità locali vengono valutate a loro volta dal governo centrale: dati ri-
sultanti dal rapporto Euridice la valutazione delle scuole in alcuni paesi dell’Unione 
Europea, in http://www.indire.it/eurydice/content/index.php?action=read_rapporti.

7  In Liechtenstein gli insegnanti sono valutati regolarmente anche dall’ispet-
torato, mentre in Francia e Turchia l’ispettorato è l’unico responsabile della valuta-
zione del corpo docente. In Portogallo gli insegnanti sono valutati da una commis-
sione nel quadro del sistema di valutazione della pubblica amministrazione intro-
dotto nel 2007. La valutazione sistematica degli inse gnanti da parte dei capi d’isti-
tuto è stata introdotta in Belgio (Comunità fiamminga) tra il 2007 e il 2009, mentre 
in Slovenia è stata potenziata (a partire dal 2009) aumentando la frequenza della 
presentazione di rapporti da parte dei capi d’istituto e in Liechtenstein (2008) stan-
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I risultati delle valutazioni esterne vengono utilizzati più per 
monitorare il sistema educativo, che per esaminare la situazione di 
singoli studenti. 

In Italia, l’articolo 2, comma 4-undevicies, del decreto-legge 29 
dicembre 2010, n. 225, convertito, con modificazioni, dalla legge 
26 febbraio 2011, n. 10, ed il D.P.R. 28 marzo 2013, n. 80, recan-
te “Regolamento sul sistema nazionale di valutazione in materia 
di istruzione e formazione”, hanno ridefinito il sistema nazionale di 
valutazione del sistema educativo di istruzione e formazione, che 
prevede l’attuazione di un sistema integrato articolato in tre compo-
nenti: INVALSI, INDIRE e Corpo Ispettivo, distinguendo processi 
esterni ed interni, diretti a garantire la realizzazione di azioni di mi-
glioramento. 

L’INVALSI svolge il coordinamento funzionale del sistema, 
propone i protocolli di valutazione e il programma delle visite alle 
istituzioni scolastiche da parte dei nuclei di valutazione esterna; de-
finisce gli indicatori di efficienza e di efficacia mette a disposizione 
delle singole istituzioni scolastiche strumenti relativi al procedimen-
to di valutazione; definisce gli indicatori per la valutazione dei diri-
genti scolastici, cura la selezione, la formazione e l’inserimento in 

dardizzando i criteri di valutazione. In 12 paesi o regioni in cui è prevista la valu-
tazione esterna, gli insegnanti di norma non sono valutati singolarmente. Alcuni di 
questi paesi, tuttavia, prevedono la valutazione degli insegnanti in circostan ze par-
ticolari: in Estonia, Irlanda e Spagna quando si candidano per una promozione o 
all’inizio della carriera. In Irlanda l’ispettorato può valutare gli insegnanti su richie-
sta del consiglio di amministrazione dell’istituto. In Grecia, Cipro e Lussemburgo 
le scuole non costituiscono oggetto di valutazione. La valutazione esterna svolta 
dall’ispettorato o da consulenti scolastici si incentra sugli insegnanti Nei paesi nor-
dici gli insegnanti non vengono valutati singolarmente né sono soggetti a valutazio-
ne esterna individuale, come nel caso della Danimarca. La valutazione interna (au-
tovalutazione) esiste ovunque a livelli diversi ma non sempre è obbligatoria. I siste-
mi di valutazione delle scuole si focaliz zano principalmente sulle autorità locali, che 
sono responsabili della valutazione dell’offerta educativa che organizzano e vengo-
no a loro volta valutate dalle autorità educative centrali o da agenzie specia lizzate; 
ciò vale per tutti questi paesi ad eccezione dell’Islanda. Mentre, però, in Finlandia le 
autorità locali hanno piena autonomia nell’organizzazione della valutazione dell’of-
ferta educativa da esse stes se erogata, in Danimarca, Svezia e Norvegia è stato in-
trodotto, negli ultimi anni, un metodo diverso. In questi tre paesi, infatti, le autorità 
locali hanno il compito di valutare ogni scuola individualmente: dati risultanti dal 
rapporto Euridice , la valutazione delle scuole in alcuni paesi dell’Unione Europea, 
in http://www.indire.it/eurydice/content/index.php?action=read_rapporti.
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un apposito elenco degli esperti dei nuclei per la valutazione ester-
na; redige le relazioni al Ministro e i rapporti sul sistema scolastico 
e formativo; partecipa alle indagini internazionali e alle altre inizia-
tive in materia di valutazione, in rappresentanza dell’Italia. È istitu-
ita presso l’INVALSI, la conferenza per il coordinamento funziona-
le dell’S.N.V., composta dal presidente dell’Istituto, che la presie-
de, dal presidente dell’Indire e dal dirigente tecnico. La conferenza 
adotta, su proposta dell’Invalsi, i protocolli di valutazione, nonché il 
programma delle visite. 

L’Indire concorre a realizzare gli obiettivi dell’S.N.V. attraverso il 
supporto alle istituzioni scolastiche nella definizione e attuazione dei 
piani di miglioramento della qualità dell’offerta formativa e dei risul-
tati degli apprendimenti degli studenti, anche attraverso l’adozione di 
strumenti di sostegno per la diffusione e l’utilizzo delle nuove tecno-
logie. Attiva progetti di ricerca tesi al miglioramento della didattica 
ed interventi di consulenza e di formazione in servizio del personale 
docente, amministrativo, tecnico e ausiliario e dei dirigenti scolasti-
ci, anche sulla base di richieste specifiche delle istituzioni scolastiche. 

Il contingente ispettivo è costituito da dirigenti, individuati te-
nuto conto delle altre funzioni assolte da tale categoria di personale, 
con decreto del Ministro nell’ambito della dotazione organica dei di-
rigenti di seconda fascia con funzione tecnico-ispettiva ed è ripartito 
tra amministrazione centrale e periferica. Concorre a realizzare gli 
obiettivi dell’S.N.V. partecipando ai nuclei di valutazione. 

In concreto l’attività è svolta dai nuclei di valutazione esterna 
costituiti da un dirigente tecnico del contingente ispettivo e da due 
esperti scelti dall’apposito elenco redatto dall’Invalsi. 

Il procedimento di valutazione prevede un momento di autova-
lutazione delle istituzioni scolastiche, che si realizza mediante una 
fase di analisi e verifica del proprio servizio sulla base dei dati resi 
disponibili dal sistema informativo del Ministero, delle rilevazioni 
sugli apprendimenti e delle elaborazioni sul valore aggiunto resti-
tuite dall’Invalsi, oltre ad eventuali e ulteriori elementi significativi 
integrati dalla stessa scuola e la conseguente elaborazione di un rap-
porto di autovalutazione in formato elettronico. È altresì prevista la 
valutazione esterna consistente nella individuazione da parte dell’In-
valsi delle situazioni da sottoporre a verifica, sulla base di indicatori 
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di efficienza ed efficacia previamente definiti dall’Invalsi medesimo; 
la previsione di visite dei nuclei di valutazione e la ridefinizione da 
parte delle istituzioni scolastiche dei piani di miglioramento in ba-
se agli esiti dell’analisi effettuata dai nuclei. Da ultimo, le risultan-
ze della valutazione devono indurre alla definizione e attuazione da 
parte delle istituzioni scolastiche degli interventi migliorativi anche 
con il supporto dell’Indire o attraverso la collaborazione con univer-
sità enti di ricerca, associazioni professionali e culturali. In ogni ca-
so, è richiesta la rendicontazione sociale delle istituzioni scolastiche, 
che consiste nella pubblicazione, diffusione dei risultati raggiunti, 
attraverso indicatori e dati comparabili, sia in una dimensione di tra-
sparenza sia in una dimensione di condivisione e promozione al mi-
glioramento del servizio con la comunità di appartenenza. Tali azio-
ni sono dirette ad evidenziare le aree di miglioramento organizzativo 
e gestionale delle istituzioni scolastiche direttamente riconducibili al 
dirigente scolastico, anche ai fini della valutazione dei risultati della 
sua azione dirigenziale8. 

2.  Intervento pubblico e partecipazione per la conoscenza

La crisi economica e gli obblighi di riduzione della spesa pub-
blica condizionano la capacità dei soggetti pubblici di mantenere le 
garanzie proprie dello stato sociale, per permettere l’accesso di tutti 
gli individui a quei beni essenziali per il pieno sviluppo della perso-
na, nella accezione costituzionale9. 

L’istruzione ha in sé una portata individuale, quale diritto del 
singolo, ma si configura anche quale strumento per assicurare il pro-
gresso della società, in attuazione di obblighi costituzionali e di nor-
me sovranazionali, dove il diritto all’istruzione, è affermato dall’art. 

8  È previsto che i piani di miglioramento, con i risultati conseguiti dalle sin-
gole istituzioni scolastiche, siano comunicati al direttore generale del competen-
te Ufficio scolastico regionale, che ne tiene conto ai fini della individuazione degli 
obiettivi da assegnare al dirigente scolastico in sede di conferimento del successivo 
incarico e della valutazione. 

9  Sui valori della persona nella Costituzione, cfr. Barbera A., Un moderno 
“Habeas Corpus”?, in Forum Quaderni costituzionali, 2013.
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26 della Dichiarazione universale e dall’art. 14 Carta dei diritti fon-
damentali ed implica il coinvolgimento dell’individuo fin dalla prima 
infanzia. La dimensione individuale non può che affermarsi all’inter-
no di una società capace di riconoscere il valore della persona come 
singolo, in condizioni di uguaglianza. In questo contesto, emerge l’e-
sigenza di individuare istituzioni, che, affiancandosi a quelle esisten-
ti, possano integrare l’individualismo tipico delle istituzioni private 
e la tradizionale gestione pubblica. 

Quando infatti l’amministrazione non è in grado di soddisfare 
pienamente il bisogno di istruzione, si avverte l’esigenza del coinvol-
gimento della collettività alla adozione di misure per garantire l’esi-
stenza ed il godimento dei beni necessari per l’esercizio delle liber-
tà fondamentali. Se da un lato i pubblici poteri operano favorendo 
l’autonoma iniziativa dei cittadini per perseguire finalità di interesse 
generale, attraverso strumenti di sussidiarietà orizzontale, dall’altro 
avvertono la necessità di mantenere spazi di intervento diretto per 
garantire livelli di offerta adeguata. Infatti, quando la rimozione di 
disuguaglianze richiedono interventi positivi, a fronte di servizi in-
fungibili ed essenziali, si riespande l’intervento pubblico. 

La diffusione della conoscenza attraverso i percorsi educativi 
e scolastici costituisce un diritto a fruizione individuale, per il rag-
giungimento della piena dignità sociale, ma anche un interesse col-
lettivo, per lo sviluppo della società in una ottica presente, ma anche 
per le generazioni future, ovvero di quanti oggi si affacciano al mon-
do scolastico. L’istruzione ha una dimensione individuale ma si ri-
flette nel contesto generale. Infatti, contestualmente assicura il “pro-
gresso materiale o spirituale della società” e sviluppa fondamentali 
potenzialità degli individui, in attuazione del principio personalisti-
co, in attuazione di principi costituzionali e sovranazionali. 

Il raggiungimento di questi obiettivi presuppone attività dei 
pubblici poteri o di altri soggetti, quali le organizzazioni scolastiche, 
attività tradizionalmente qualificabili come servizi di interesse gene-
rale. Sotto questo profilo, le attività e le istituzioni dirette a produr-
re istruzione, in quanto strumentali alla attuazione di un diritto co-
stituzionale, non possono agire secondo logiche di mercato, ma de-
vono garantire l’offerta di prestazioni accessibili a tutti, secondo un 
modello di equità, in un contesto globale.
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È pur vero anche che oggi l’esigenza di finanze pubbliche sane, 
che impongono il rispetto di vincoli di spesa, determina una contra-
zione delle risorse pubbliche disponibili anche per soddisfare diritti 
pubblici a prestazione. La stessa costituzionalizzazione del principio 
di pareggio di bilancio, che nel breve periodo sembra configurasi co-
me strumento per limitare la scelta di indirizzo dell’ente pubblico, 
determina nel lungo periodo una giustiziabilità delle violazioni con-
tenute nei documenti contabili, oltrechè una maggiore trasparenza 
nella spesa pubblica. 

Il livello di gradazione dell’impegno del soggetto pubblico deve 
essere dettato dalla lettura degli artt. 2 e 3 Cost., prevedendo mo-
menti di gestione, quando necessaria, e di governo, per garantire la 
realizzazione di un sistema entro cui entrano istituzioni responsabi-
li, quali istituzioni, persone giuridiche private, comitati, assemblee, 
ma anche forme associative di soggetti pubblici quali consorzi fra 
enti locali. L’intervento pubblico rimane di gestione e di spesa per la 
parte in cui deve esercitarsi la funzione, nonché ogniqualvolta deve 
assicurare interventi di equilibrio per garantire l’equità. Quella par-
ticolare attività che conduce alla conoscenza e si manifesta proprio 
attraverso i percorsi di istruzione di base e superiore, nella parte in 
cui deve essere accessibile a tutti e, per certe fasce, gratuita, obbli-
gatoria, fino all’obbligo formativo, per far conseguire titoli di studio 
validi sul territorio nazionale e garantire un accesso a tutti a condi-
zioni implica tuttavia momenti di gestione diretta e di organizzazio-
ne, che possono variare quanto a peso in relazione alla capacità di 
altri soggetti di assicurare il soddisfacimento del bisogno di cono-
scenza. Quando è richiesto un impegno diretto dello Stato, per as-
sicurare l’attuazione di un nucleo duro ed irrinunciabile di garanzie 
costituzionali, che connotano e qualificano la stessa forma di stato, 
l’uso delle risorse pubbliche diventa necessario, in una ottica soli-
daristica, che giustifica la spesa per interventi diretti a rimuovere 
gli ostacoli che impediscono il pieno sviluppo della persona umana. 

Quindi, all’intervento pubblico diretto si affianca l’intervento 
pubblico che promuove momenti partecipazione responsabile, dove 
risorse pubbliche e private concorrono a produrre benessere, attra-
verso il soddisfacimento di diritti inviolabili delle persone, nel pieno 
rispetto del principio pluralista. 
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