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CONTESTO ISTITUZIONALE E NORMATIVO
L’assetto istituzionale, giuridico, ordinamentale ed operativo del sistema di istruzione pubblica in Italia, come ovunque nel mondo evoluto, è disciplinato  da leggi e regolamenti e condizionato dalla tipologia dei rapporti di lavoro del personale che lavora nell’ambito del sistema stesso.

Verso la fine degli anni novanta e all’inizio del terzo millennio, il legislatore ( su proposta dei Ministri Bassanini – Funzione Pubblica - e Berlinguer – Pubblica Istruzione ) ha introdotto riforme sostanziali di valorizzazione delle autonomie e di pratica del decentramento,  che hanno spostato il baricentro dell’organizzazione ed erogazione del servizio istruzione dal centro alla periferia, dall’Amministrazione centrale e periferica di stampo ministeriale, alle singole istituzioni scolastiche e agli enti territoriali ( Leggi 59 e 127/97, Decreti Legislativi 59 e 112/98 e Legge Costituzionale  n. 3/2001 ). In altri termini si tende a far coincidere il luogo della decisione con quello reale di erogazione del servizio.
Si tratta di un passaggio epocale - di cultura, di mentalità, di pratiche operative - che realizza compiutamente i principi dell’art. 5 della Costituzione Repubblicana, scardinando una condizione di assurda uniformità, senza perdere il tratto di una utile ed indispensabile unitarietà. Finché regge questa norma costituzionale parlare di “ federalismo “ è una forzatura impropria, che peraltro non serve alla qualità del servizio istruzione per il rischio di un eccesso di localismo. 
In questo contesto le singole istituzioni scolastiche – dotate di autonomia funzionale e di personalità giuridica – assumono il ruolo fondamentale di soggetto protagonista del sistema e diventano il luogo privilegiato di decisione dell’offerta formativa e di interlocuzione diretta con tutti coloro che si occupano  di istruzione, o intendono farlo. Purtroppo manca alle scuole un soggetto associativo che le rappresenti nell’interlocuzione istituzionale. Cosa che le rende oggettivamente deboli. Soggetto associativo che esiste – e conta – sia per le autonomie politiche ( Regioni, Province e Comuni ) che per le autonomie funzionali ( Università e Camere di Commercio ).
Gli atti di normazione secondaria, che hanno riempito di contenuti l’azione istituzionale delle scuole ( DPR 275/99 “ Regolamento sull’autonomia “ e il D.M. 44/01 “ Regolamento di contabilità “ ), pur timidi ed in parte inattuati, delineano un quadro di complessità gestionale molto marcato. Infatti, alle scuole si attribuisce la più parte delle funzioni amministrative e di gestione del servizio istruzione: alunni, personale, risorse finanziarie e patrimoniali e attività negoziale, conferendo ai provvedimenti che assumono ( attraverso organi collegiali ed individuali ) il carattere della “ definitività “, ovvero una condizione giuridica di piena e diretta responsabilità. Infatti, la definitività elimina qualsiasi possibilità di ricorso gerarchico e indirizza il contenzioso direttamente in sede giurisdizionale ( ordinaria o amministrativa ).
Tra le scuole autonome e l’amministrazione scolastica rappresentata dal Ministero non c’è più un rapporto interorganico ma un rapporto intersoggettivo, una condizione non sempre praticata e coerentemente seguita dallo stesso Ministero ma anche dalle scuole. Si continua a ritenere erroneamente che le “ circolari “ ministeriali siano ordini cui obbedire ciecamente, anche quando sono in palese contrasto con leggi, regolamenti e norme contrattuali. È, purtroppo, il frutto avvelenato di una storica e atavica condizione di sudditanza, dura a morire.
L’ATTIVITA’ E RESPONSABILITA’ GESTIONALE

La disciplina legale e la normazione contrattuale hanno posto il dirigente scolastico, coadiuvato dal direttore dei servizi generali e amministrativi, a presidio dell’attività e responsabilità gestionale, in ossequio al principio generale che vuole osservata la distinzione tra azioni di governo e pratiche operative.
Si tratta di due nuove figure professionali  monocratiche e di vertice ( uno generale e l’altro settoriale ), definite nello stesso momento e contemporaneamente all’avvio dell’autonomia scolastica, in sostituzione delle precedenti e storiche figure del Preside        ( o Direttore Didattico ) e del Segretario ( che modifiche nominalistiche avevano reso 
prima coordinatore amministrativo – dal 1° settembre 1986 – e poi responsabile amministrativo – dal 1° settembre 1995 ), con un passaggio quasi automatico che ha sicuramente premiato l’esperienza di chi era all’epoca in attività di servizio ma anche generato giustificate  perplessità.
Sostanziale il cambio di soggettività giuridica e di operatività istituzionale delle scuole ed altrettanto sostanziali le modifiche delle figure professionali che con la loro azione debbono assicurarne la corretta gestione. 
Le scelte operate dal legislatore e dai soggetti della contrattazione collettiva non erano  obbligate e nemmeno scontate. Si poteva scegliere tra una pluralità di opzioni. Infatti, era possibile:

· mantenere le vecchie figure con parziale mutamento di compiti, ma senza sviluppo di carriera;

· individuare nuove figure con sviluppo di carriera riferito a quelle esistenti, ma con la prescrizione di un passaggio selettivo mediante rigorose prove d’esame;

· individuare non una ma due figure dirigenziali, una a “ valenza didattica “ ed una a “ valenza amministrativa “. In pratica la doppia dirigenza che ha avuto un sostenitore di tutto riguardo, per la sua indiscussa autorevolezza accademica di rilievo internazionale, nel Prof. Sabino Cassese, che sostenne la tesi in una vera e propria “ lectio magistralis “ tenuta alla conferenza nazionale sulla scuola di inizio 1990; conferenza voluta dall’allora Ministro della Pubblica Istruzione On. Sergio Mattarella. 

A distanza di quasi un decennio dalla scelta degli organi individuali di gestione, sono maturi i tempi per una riflessione consapevole che conduca ad una conferma della stessa, a parziali cambiamenti o a sostanziali modifiche. 

I LIMITI DELL’ESPERIENZA VISSUTA E PRESENTE

Sul versante della gestione amministrativa, contabile e del personale l’esperienza insegna che né i dirigenti della prima ora, ma nemmeno quelli assunti successivamente hanno dimostrato le necessarie capacità ed adeguatezze, soprattutto in ragione della loro provenienza dal ruolo della docenza che per sua intrinseca natura è profondamente lontano dalla cultura giuridica ed economica, da quella  delle procedure e degli adempimenti amministrativi e fiscali, dal sistema delle relazioni sindacali e dalla definizione e gestione dei rapporti di lavoro. 
La dirigenza scolastica vive spesso con fastidio le incombenze burocratiche e i relativi adempimenti e si sente prigioniera di procedure che considera inutile fardello. 
I richiami e le attenzioni che i Direttori s.g.a. rivolgono al rispetto formale e sostanziale di leggi, regolamenti e norme contrattuali vengono quasi sempre avvertiti come intralcio alle decisioni e all’esercizio di una discrezionalità oggettivamente limitata. L’esigenza, giusta, di raggiungere risultati mette spesso in subordine il principio di legalità e genera lesioni, a volte gravi,  allo stato di diritto.  
Il “ qui comando io “ e il “ si fa così e basta “ ( espressioni troppe volte affermate )  non si addicono a nessun titolare di pubbliche funzioni, che ovviamente non può infrangere e nemmeno eludere la legge. Cosa che avviene, purtroppo,  con pregiudizio anche di diritti professionali e personali che è poi difficile far valere stante le lungaggini della giustizia, la sostanziale inutilità e mera ritualità delle conciliazioni e l’assenza di fatto di definizioni arbitrali. 
Questo atteggiamento, molto diffuso e praticato, conduce ad una sostanziale disattenzione e superficialità  le cui negative conseguenze sul piano delle responsabilità amministrative ( e non solo ) vengono quasi sempre evitate e / o attutite dall’intervento  del Direttore s.g.a.. 
Nella più parte delle scuole italiane il Dirigente Scolastico non esercita direttamente le competenze gestionali che gli sono assegnate e lascia completamente, o quasi, che il loro esercizio sia svolto dal Direttore s.g.a.. Questo avviene prevalentemente sul fronte della gestione del personale, delle attività finanziarie, fiscali, patrimoniali e negoziali dove il DSGA  si sostituisce quasi sempre “ in toto “ al Dirigente Scolastico, che si limita alla sottoscrizione   ( con atto di fiducia ) degli atti che gli vengono sottoposti dal Direttore medesimo.

LE PROPOSTE

Quella descritta è una condizione oggettiva della realtà che deve far riflettere, perché probabilmente la soluzione scelta, quella di una  responsabilità gestionale totalmente assegnata al Dirigente Scolastico, con la coaudizione del DSGA, non è la più idonea per il corretto funzionamento gestionale delle scuole autonome.

Forse è giunto il tempo di riprendere la proposta del Prof. Cassese e di approfondire e realizzare l’ipotesi di una doppia dirigenza: quella a “ valenza  didattica “ e quella a “ valenza amministrativa “, con ambiti di azione ben definiti e compiutamente delineati da una puntuale disciplina legale e regolamentare, assistita da una coerente normazione contrattuale. 
Liberato dalle incombenze fastidiose ma necessarie della burocrazia, il dirigente scolastico potrà seguire e organizzare con più tempo e attenzioni l’attività didattica ed educativa ( che è il cuore della scuola ) e avrà maggiori possibilità di intessere rapporti con il contesto esterno.
Peraltro, non si tratterebbe nemmeno di una novità assoluta nel panorama dei servizi pubblici italiani ( e non solo ). Infatti, ormai da molto tempo in ambito sanitario esistono una “ direzione sanitaria “  ( con ruolo dirigenziale )  ed una “ direzione amministrativa “ ( anch’essa con ruolo dirigenziale ) e relative aree di regolazione contrattuale del rapporto di lavoro.
Qualcosa di similare è presente anche in ambito universitario dove accanto al Rettore c’è un Direttore Amministrativo, in posizione dirigenziale.

La direzione amministrativa è strumentale e trasversale in ogni attività organizzata            ( pubblica o privata che sia ), ma ad un tempo indispensabile e strategica. Per questo merita uno status di rilievo dirigenziale, soprattutto quando deve gestire evidenti e conclamate situazioni di complessità, quali certamente sono quelle oggi presenti nelle  scuole, per effetto e conseguenza di una imponente  deconcentrazione burocratica che si  è progressivamente riversata sulle stesse prima e dopo il 1° settembre 2000.  
Se la soluzione  prospettata – quella della doppia dirigenza – risultasse ancora troppo ardita, anche in considerazione  della quantità ( sicuramente eccessiva ) delle scuole autonome presenti in ambito nazionale ( 10.778  autonomie scolastiche ) si potrebbe pensare ad una soluzione intermedia che mantenendo nel Dirigente Scolastico l’organo di vertice lo veda affiancato da una “ vice dirigenza didattica “ e da una “ vice dirigenza amministrativa “. Per entrambi le vice dirigenze andrebbe stabilito un puntuale status giuridico e di carriera, con definizione del trattamento economico unitamente alla dirigenza scolastica in separata sezione dello stesso CCNL. 

Al vice dirigente amministrativo andrebbero assegnate le funzioni e conseguenti responsabilità che già oggi possiede il responsabile del servizio finanziario degli enti locali, in termini di: predisposizione del programma annuale e relative variazioni, attestazione della copertura finanziaria e conseguenti imputazioni degli impegni di spesa,  predisposizione e sottoposizione al controllo e all’approvazione del conto consuntivo. 
Inoltre, come è per tutti i responsabili dei servizi degli Enti Locali andrebbe assegnato al vice dirigente amministrativo anche il compito dell’espressione di un parere di legittimità su ogni provvedimento di emanazione dirigenziale e dell’organo collegiale di governo.

Infine, il vice dirigente amministrativo dovrebbe avere la totale gestione del personale ATA ed essere a pieno titolo nella delegazione di parte pubblica che svolge le relazioni sindacali, anche con la contitolarità di firma degli accordi sindacali.
Nell’organo collegiale di governo il vice dirigente amministrativo dovrebbe essere presente in condizioni di partecipante, assumendo una posizione similare a quella del Segretario provinciale e comunale nell’ambito delle Giunte e dei Consigli.

Con la dirigenza amministrativa, o la vice dirigenza amministrativa assumono ancor più valore l’introduzione del profilo professionale del coordinatore amministrativo  e la piena valorizzazione dell’assistente amministrativo come  “ impiegato di concetto “, con conseguente e coerente revisione dell’intero sistema di classificazione del personale ATA. Quello attuale, con la relativa declaratoria dei profili professionali, è striminzito ed anche irreale.
CONCLUSIONI
Le argomentate proposte contenute nel presente documento sono compatibili con il sistema costituzionale, istituzionale ed ordinamentale vigente, ma richiedono significativi  interventi sia sul piano della legislazione che della normazione contrattuale.   

Si può fare e siamo convinti che farlo sarebbe nell’interesse del buon andamento delle scuole.

 Il nostro impegno professionale e sindacale per il futuro prossimo andrà  in questa direzione: in primis la doppia dirigenza, in subordine le  due vice dirigenze.
Ci vorrà del tempo, ma prima o poi il risultato sarà raggiunto.
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