Dirigenza pubblica: unica o per la scuola ?
Scheda a cura di Giacomo Buonopane – Dirigente Scolastico Genova
1.  Ieri, oggi e domani
Fino al 1998 la figura del capo d'istituto era suddivisa nei ruoli di preside, preposto a dirigere scuole medie e superiori, e di direttore didattico, posto al vertice dei circoli didattici di scuola materna ed elementare. A seguito della legge sull'autonomia scolastica (L 59/97 art.21, DPR 275/99) e dell'attribuzione della qualifica dirigenziale (Dlgs 59/98), le due figure si sono accorpate, in quella unica, di dirigente scolastico. 
La disciplina specifica, relativa ai dirigenti scolastici, è contenuta nell'art. 25 del Decreto Legislativo 30 marzo 2001, n. 165 "Norme generali sull'ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche" pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 106 del 9 maggio 2001- Supplemento Ordinario n. 112 (Rettifica G.U. n. 241 del 16 ottobre 2001).
Le autonomie scolastiche per l'a.s. 2014-2015 sono 8.513 + 56 nuovi CPIA (D.M. 524 del 30/6(2014). A seguito dei nuovi parametri sull'assegnazione dei dirigenti, solo le istituzioni scolastiche con un numero di studenti superiore a 600 (ridotto a 400 per le scuole site in comunità montane o piccole isole) possono vedersi assegnare titolari. Le istituzioni scolastiche sottodimensionate sono pari a 475 pertanto la dotazione organica dirigenziale risulta ad oggi di 8.094 unità complessive.
La dirigenza scolastica è stata duramente colpita dai tagli, tagli sia numerici (in tre anni si sono persi più di 3.000 posti) e sia economici, iniziati nel 2010 e proseguiti con tutti i governi successivi. Questi hanno determinato la sottrazione alla categoria di quote crescenti del cosiddetto salario accessorio e il blocco dei contratti integrativi regionali (retribuzione di posizione e risultato) .

Infatti negli ultimi anni la retribuzione media contrattuale dei dirigenti scolastici, nonostante l’aumento dei carichi di lavoro (dimensionamento, reggenze ecc.) e delle responsabilità, è diminuita continuamente colpendo il valore della professionalità e non riconoscendo l’impegno che ogni giorno i dirigenti esprimono nelle loro scuole. I dirigenti entrati in servizio con gli ultimi due concorsi sono ormai la maggioranza della categoria e sono pagati di meno di quanto erano pagati coloro che sono andati in pensione. Siamo di fronte ad un processo di impoverimento della categoria e a un minor costo del loro lavoro.

Nel Consiglio dei Ministri di venerdì 13 giugno il Governo ha varato in materia due distinti provvedimenti: un Decreto-Legge, contenente disposizioni urgenti in materia di personale, organizzazione, semplificazioni e accelerazione dei processi e un Disegno di Legge - sinteticamente intitolato “Repubblica Semplice” - di delega al Governo ad emanare, entro 6 mesi dall’entrata in vigore della Legge, i Decreti Legislativi relativi a riordino degli Uffici Centrali e Periferici dei Ministeri e degli Enti, la Dirigenza Pubblica e la valutazione dei rendimenti dei pubblici uffici, e svariati testi unici (società partecipate, camere di commercio ecc.)
Varato dal Consiglio dei Ministri del 13 giugno scorso (insieme al D.L. 90/2014, convertito in agosto dalla Legge 114), il DDL 1577 “Riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche”, comunicato alla Presidenza del Senato il 23 luglio 2014, ha iniziato il suo iter parlamentare il 3 settembre con l’assegnazione alla I Commissione Permanente dell’istruttoria per il relativo esame in sede referente. La Commissione stessa è stata nel frattempo autorizzata a svolgere un’indagine conoscitiva e sta procedendo all’audizione di “esperti di organizzazioni sociali e di associazioni”. Sulla dirigenza si prevede: introduzione del ruolo unico della dirigenza pubblica, abolizione delle fasce, carriere basate su incarichi a termine, possibilità di licenziamento per il dirigente che rimane privo d’incarico, valutazione dei risultati e retribuzione di risultato erogata anche in funzione dell’andamento dell’economia.
2.  Il dibattito attuale: le posizioni in campo.
A.  Chi sostiene il ruolo unico
F.N.A.S.A (Federazione Nazionale delle Associazioni delle Scuole Autonome) il 25 settembre rivendicando con forza l'inserimento dei dirigenti scolastici nel ruolo unico della dirigenza pubblica, denuncia il fatto che al momento nessuna forza sindacale o associativa si è fatta ancora carico di presentare l’emendamento al comma all’art. 10 che esclude i dirigenti scolastici dal ruolo unico nazionale dei dirigenti dello Stato.

Eppure l’esclusione  rasenta profili di incostituzionalità plateali per violazione di tutte le norme costituzionali sulla equiparazione. 

La CIDA F.P. cui aderisce ANP è stata audita in commissione con Rembado il 25 settembre ed ha depositato una memoria con l’emendamento per includere i dirigenti scolastici nel ruolo unico nazionale.

L'assunto che si tratti di una dirigenza professionale - sostiene ANP -  è del tutto infondato perchè basta prendere in esame la definizione di legge del profilo (DLgs. 165/01, art. 25) per rendersi conto che gli aspetti legati alla gestione ed organizzazione delle risorse umane, finanziarie e strumentali sono di gran lunga prevalenti su quelli connessi con la didattica. In aggiunta, le numerose disposizioni di legge intervenute in materia di lavoro pubblico e di organizzazione degli uffici hanno arricchito (ed appesantito) tale profilo con numerose responsabilità ed adempimenti che nulla hanno a che fare con l’istruzione e la formazione dei giovani. 
L'ANP ricorda alcuni dei compiti assegnati per legge al dirigente scolastico: la titolarità delle relazioni sindacali (che molti dirigenti amministrativi non hanno), la rappresentanza legale dell’istituzione, la qualifica di datore di lavoro ai fini della sicurezza, la firma dei contratti di lavoro e degli incarichi di tutto il personale dipendente, la qualifica di titolare del trattamento dei dati, la funzione di responsabile degli acquisti di beni e servizi, la titolarità dell’azione disciplinare. Per non parlare delle funzioni in materia di trasparenza, anticorruzione e quant’altro..... 
Un dirigente scolastico gestisce mediamente oltre cento dipendenti: molte volte di più della grande maggioranza dei dirigenti amministrativi. Svolge funzioni (fra cui quelle ricordate) che molti dirigenti amministrativi di seconda fascia non hanno mai esercitato. 

In tal senso si era del resto già espresso in modo inequivocabile il Consiglio di Stato, con il parere 3994 del 16 ottobre 2003, del quale si riporta di seguito un passaggio chiave: 

"La collocazione dei dirigenti delle istituzioni scolastiche nell’ambito della dirigenza statale trova, poi, riscontro nell’art. 1 comma 2, del d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165, che precisa: “Per amministrazioni pubbliche si intendono tutte le amministrazioni dello Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado …” nonché nell’art. 13 dello stesso decreto legislativo, che, a sua volta, prescrive: “Le disposizioni del presente capo [riguardante la dirigenza] si applicano alle amministrazioni dello Stato, anche ad ordinamento autonomo. 

Si deve quindi ribadire con forza che la dirigenza scolastica è una dirigenza pubblica a pieno titolo e che il permanere della sua “separazione” in un contesto di unificazione del ruolo non ha alcuna giustificazione sostanziale. In relazione a questo la CIDA propone di introdurre nel testo del disegno di legge AS 1577 l’emendamento All’art. 10, comma 1, lettera b): sostituire le parole “esclusione dai suddetti ruoli della dirigenza scolastica” con le parole “inclusione nei suddetti ruoli della dirigenza scolastica”. 

La CONFEDIR ha pubblicato sul suo sito una memoria di pieno sostegno alla rivendicazione del ruolo unico dei dirigenti scolastici e sarà audita  il 7 ottobre.

Essa confuta il fatto che la dirigenza scolastica non sia dirigenza gestionale  perché  il D.L.vo n. 165/2001, artt. 5, 17, 25 e 29 e s.m.i., il D.P.R. n. 275/99, il D.I. n. 44/01, le puntuali e argomentate pronunce sia della Magistratura contabile (Corte dei Conti per la regione Sicilia del 4 marzo 2014,la Corte dei Conti nazionale - SS.UU. di controllo, adunanze del 7 aprile 2006 edel 14 luglio 2010), il Consiglio di Stato (Comm. Spec. P.I., n. 529 del 16 ottobre 2003), ancor prima, il mero riscontro fattuale percepibile dall’uomo comune, affermano esattamente il contrario, ossia che la dirigenza scolastica è una dirigenza gestionale tanto quanto le altre dirigenze pubbliche, se non più di esse.
La CONFEDIR propone il seguente emendamento: “Sono inclusi nel ruolo unico dei dirigenti dello Stato i dirigenti delle istituzioni scolastiche e educative, il cui rapporto di lavoro è parimenti regolato da un unico contratto, che terrà conto degli esigiti peculiari elementi di professionalità che ne connotano la complessa funzione, senza pregiudizio della loro piena mobilità esternain uscita, sia in orizzontale che in verticale, e della connessa applicabilità dei generali istituti di conferimento o mancato conferimento degli incarichi, dell'effettiva adozione e dell'effettivo utilizzo dei sistemi di valutazione, nonché della già prescritta applicabilità del sistema di reclutamento e di formazione affidato alla Scuola Nazionale dell'Amministrazione, ex art. 17, comma 2 del d.l. 12 settembre 2013, n. 104, convertito con modificazioni dalla l. 8 novembre 2013, n. 128"
ASASI, per voce di  Salvatore Indelicato (DirPresidi 4 settembre 2014), oltre a sostenere e riprendere le posizioni di Confedir, rileva come siano presenti forze che tenteranno ancora una volta di far rimanere i dirigenti scolastici in un’area riservata, distinta dall’area I, che era ed è la vera area dei dirigenti dello Stato; e tenteranno di convincerli a stare quieti in quella riserva che ora chiamano “ professional “ magari assieme ai medici che, però, a differenza dei dirigenti scolastici -  a giudizio di Indelicato -  professional  lo sono veramente. Secondo l'autore, i burosauri del MEF e della F.P. sono incavolati perché hanno dovuto accettare il ruolo unico e l’abolizione della dirigenza di prima fascia, quella che gli consentiva il raddoppio dello stipendio rispetto ai dirigenti di 2 fascia, e accettare il tetto degli stipendi a 240 mila euro e il riassorbimento della retribuzione di posizione quota fissa all’interno dello stipendio tabellare; figuriamoci se sono disponibili a far entrare nel club esclusivo dei 2.800 dirigenti dello Stato anche gli 8.000 presidi, a risorse invariate. Tutti i dirigenti ministeriali “ puri” dell’area 1 sono 2.824, e se si fossero inseriti nel 2000 anche i dirigenti scolastici si sarebbe raggiunto il valore di 13.829 dirigenti e i ministeriali “puri” avrebbero rappresentato il 20% dell’area,  con un evidente sovvertimento di tutta l’area. Si consideri anche che il tasso di sindacalizzazione dei ministeriali è del 66% mentre quello dei presidi è più alto, l’83%, e che la distribuzione delle deleghe tra i ministeriali sconta una maggiore politicizzazione  ideologica verso i confederali. I motivi dell’ostracismo dei ministeriali verso i presidi sono duplici: di carattere economico e di carattere ideologico. Di carattere economico perché la riforma si farà a risorse invariate e questo comporterà riduzioni di privilegi e abolizione dei diritti acquisiti per una gigantesca redistribuzione di tutto e di tutti. Se i futuri dirigenti dello Stato saranno solo i 2.824 allora il monte salario da redistribuire alimenterà solo loro, altrimenti se i futuri dirigenti dello Stato saranno 10.824, includendo i presidi, il monte salario attuale dovrà coprire una platea più ampia. La loro retribuzione media è di 82.000 euro secondo appunto la RGS. Gli stipendi medi dei dirigenti scolastici inseriti attualmente nell’area V sono di 59.371 euro considerando che la forbice tra il massimo e il minimo in base alla posizione oscilla tra 65.160 e 51.853. 
B. Chi  sta riflettendo
Secondo CISL SCUOLA (Dirigenti news n° 31 del 6/10/2014)  l'’impressione generale che si ricava dalla lettura complessiva dell’intervento “riformatore”- come evidenziato dalla memoria  unitariamente depositata in audizione dalle OO.SS. Confederali del Pubblico Impiego - è che l’obiettivo primario della “riorganizzazione” non è quello di rilanciare il valore e la funzione della Pubblica Amministrazione bensì quello di perseguire la razionalizzazione e il contenimento della spesa pubblica. 
Ciò - viene rilevato - è inoppugnabilmente dimostrato dalla Relazione tecnica, nella quale la ricognizione di ogni singolo articolo si conclude con le formule di rito su assenza di costi o meglio ancora risparmi; e ciò vale anche per l’articolo 10 (Dirigenza pubblica), che dispone – tra l’altro - l’istituzione di tre ruoli unici (Dirigenti dello Stato, delle Regioni e degli Enti locali) e l’eliminazione della distinzione in due fasce. Quella che poteva essere l’occasione per riequilibrare il rapporto tra Legge e Contratto, troppo sbilanciato a favore della prima con i provvedimenti “Brunetta”, con conseguente e inevitabile svuotamento della contrattazione nazionale e integrativa anche in materie “direttamente pertinenti al rapporto di lavoro”, è stata invece accuratamente evitata, nè si fa cenno ad alcuna prospettiva di sblocco della moratoria contrattuale che da quattro anni “congela” le retribuzioni (o addirittura, come nel caso dei dirigenti scolastici, le decurta) e non consente alcun aggiornamento di istituti normativi ormai obsoleti. A fronte della previsione di importanti, delicati e in qualche misura attesi interventi innovativi, quali ad esempio la revisione e la semplificazione delle disposizioni in materia di anticorruzione, pubblicità e il riordino della disciplina del lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, l’oggetto di maggiore attenzione e che sta suscitando risentimenti e proteste da parte di molti dirigenti scolastici pare rappresentato dalla loro esclusione dal Ruolo Unico dei dirigenti dello Stato, che li relegherebbe a una dirigenza “di serie B”.
Secondo il sindacato la questione non è certo di poco conto ed esige di essere attentamente considerata per le numerose implicazioni – economiche e non solo - che impone di prendere in considerazione. Un’azione emendativa volta a rimuovere dalla norma l’esclusione ivi sancita, pur apparendo a prima vista la soluzione più ovvia da perseguire, potrebbe non essere sufficiente a creare le condizioni per quella “perequazione esterna” rivendicata fin dal 2000, per l’obiettiva difficoltà di un’operazione che non può realizzarsi “senza nuovi oneri a carico della finanza pubblica” (a conti più volte fatti e aggiornati, sarebbero necessari dai 180 ai 200 milioni di euro, che in regime di spending review e di blocco contrattuale non possono certo darsi per scontati…). 
La Cisl afferma come la perequazione - sia esterna che interna -  rappresenti un obiettivo presente ma ritiene che la battaglia possa e debba essere credibilmente e legittimamente sostenuta esibendo i carichi di lavoro e il regime delle responsabilità che gravano sui dirigenti scolastici, indubbiamente superiori a quelli dei dirigenti amministrativi di II Fascia; ma è fortemente legata all’apertura di effettivi spiragli nella situazione economica e sociale del Paese, oltre che ad un contesto di forte alleanza e condivisione di interessi e di obiettivi dell’attuale V Area con le altre Aree della dirigenza pubblica. Alleanza non certo agevole, segnatamente con la I Area, prevedibilmente indisponibile a “socializzare” le proprie risorse destinate alle retribuzione accessoria, costruite nel tempo grazie anche alla rinuncia delle progressioni economiche per scatti di anzianità, assunta molto prima del 2000. 
Da riflettere con molta attenzione, poi, sulle prospettive di omogeneizzazione delle modalità di accesso, che significherebbe per la CISL rinunciare al requisito della provenienza dalla docenza, e sulla liberalizzazione della mobilità in altre amministrazioni pubbliche, sia in entrata che in uscita, che non escluderebbe l’affidamento delle istituzioni scolastiche a soggetti del tutto ignari dei processi e delle dinamiche pedagogiche, metodologiche e didattiche. Una discussione che continuerà nel coordinamento nazionale dei dirigenti scolastici Cisl Scuola del 22 ottobre con l'impegno a mantenere con lucidità e determinazione gli obiettivi ma facendo i conti doverosamente con la realtà e valutando attentamente ogni implicazione; sapendo che, come si suol dire, ogni medaglia ha sempre un suo rovescio.
C. DiSAL e la dirigenza pubblica: avvio di una riflessione
Per il momento non si registrano sostanzialmente espliciti consensi alla proposta del Governo di escludere i dirigenti scolastici dalla dirigenza amministrativa ma diversi soggetti non si sono ancora pronunciati o stanno alla finestra.
DiSAL si è pronunciata sulla figura della Dirigenza con il proprio “Manifesto per il futuro della dirigenza scolastica” presentato al Minstero nel maggio 2013. 

Come abbiamo visto sopra, l’istituzione di un ruolo unico dei dirigenti pubblici viene da taluni considerato come una delle condizioni di reale equiparazione giuridica e retributiva anche della dirigenza scolastica, mentre altri invece hanno sempre sostenuto la necessità di salvaguardarne la specificità. La proposta di riforma Renzi – Madia in questo senso appare molto chiaramente orientata ad salvaguardare escludere la dirigenza scolastica (insieme alla dirigenza medica) dal ruolo unico, che verrebbe costituito presso la Presidenza del Consiglio. 
La motivazione che sta alla base (ricordata tra l’altro anche nel documento “La Buona Scuola”) è che in sostanza si tratterebbe di una dirigenza professionale, cioè connotata dall’esercizio prevalente di attività connesse all’istruzione ed alla formazione dei giovani e non da atti di gestione e di organizzazione.
Da qui la domanda: siamo in presenza di una sconsiderata “conventio ad escludendum” o dobbiamo valutare positivamente il riconoscimento (culturale, sociale, politico e legislativo ) alla dirigenza scolastica ed a quella medica di una specificità che le rendono professionalmente e istituzionalmente “atipiche” e pertanto non del tutto omologabili alle dirigenze amministrative? 
Occorre su questo una riflessione non estemporanea ed emotiva, bensì serena ed equilibrata oltre che fondata su chiare nozioni professionali e giuridiche. 

A completare  il quadro non va tralasciato  anche quanto contenuto nel documento "la Buona Scuola" al punto  3.3. "La buona governance" che si riporta:
....I presidi sono oggi troppo spesso impegnati a decodificare le circolari ministeriali anziché occuparsi di coordinare la progettazione educativa, governare l’istituto con attenzione e interessarsi agli stimoli che provengono dall’esterno. I dirigenti hanno la titolarità delle relazioni sindacali, la rappresentanza legale, sono datori di lavoro e stazione appaltante. Sono responsabili di (quasi) tutto; ma non hanno nelle loro mani le leve di governo per assumere al meglio tali responsabilità.

Perché ciò avvenga è necessario in primo luogo definire meglio il profilo professionale del dirigente scolastico individuare meccanismi di reclutamento che assicurino la massima preparazione professionale e realizzare un sistema per la loro la valutazione. Abbiamo bisogno di garantire ad ogni scuola professionalità solide e competenti a cui affidare il cambiamento......

Come fa rilevare in un proprio contributo un collega di DiSAL, Ignazio Venzano, che proviene da un'esperienza di scuole civiche poi trasformate dall'Amministrazione Comunale di Genova in Fondazione, vale la pena di cercare di capire se la mancanza di chiarezza è cattiva volontà del legislatore circa i dirigenti scolastici, oppure non si devva riflettere sulla mancanza di chiarezza sull’intera governance del sistema scuola in Italia, che è anche confusione sull'autonomia delle scuole.
Il problema della Dirigenza - sostiene il collega -  è strettamente collegato in realtà proprio alla governance, ovvero l’intero sistema che dovrebbe servire a dare alla scuola italiana princìpi di governo e procedure, con l’attribuzione di competenze precise al Ministero, alle autorità locali, a chi dirige le scuole, siano esse pubbliche che paritarie. E, dal punto di vista delle scuole, il tema è quello corrispettivo di: quale autonomia e quale parità.

Non è un caso che la legge n. 59 del 1997 che all'articolo 21 dispone dell'autonomia scolastica, sia all’interno di un provvedimento che riguarda solo la pubblica amministrazione. Non si trattava di riordinare la scuola, ma appunto la pubblica amministrazione. Il tema della dirigenza scolastica di cui si diceva all’inizio è ora in discussione proprio all’interno di un analogo provvedimento sulla pubblica amministrazione, non sulla scuola. Invece è proprio da una riflessione sulla scuola che occorre ripartire.

E' evidente  - rileva ancora Venzano e come la stessa DiSAL rilevò fin dagli inizi - che alcune questioni interpellano l'organizzazione delle scuole statali. Tuttavia, dato che “il sistema nazionale di istruzione, fermo restando quanto previsto dall’articolo 33, comma 2 della Costituzione, è costituito dalle scuole statali e dalle scuole paritarie private e degli enti locali”, (legge n° 62/2000 art. 1 c.1) in una visione generale di governance del sistema, molti dei problemi irrisolti riguardano proprio l'intero sistema “scuola”, e non solo le scuole statali. 
Occorre ripensare in profondità la scuola in Italia come “impresa sociale”, agenzia di educazione,  istruzione e prima formazione; in questo, il primo problema non deve essere quello della gestione, ma quello della funzione. Va da sé che se non si ha il coraggio di andare fino in fondo nel tema dell’autonomia, anche il tema della dirigenza scolastica rimane limitato, in maniera corrispondente. 

Queste riflessioni  che riecheggiano questioni poste dal " Manifesto Disal"  mettono "il dito nella piaga"  ma non paiono trovare spazio nel dibattito attuale che  rivela  preoccupazioni prevalentemente sindacali e soprattutto salariali.  Ovviamente sarebbe deformante e pretestuoso sostenere che la problematica salariale non interessi i dirigenti scolastici di DiSAL, coem più volte segnalato in rapporto alle nostre responsabilità e ai nostri carichi di lavoro, in particolare se raffrontati con altre dirigenze pubbliche) .

La discussione che si sta sviluppando infatti, come si è visto, è tutta squisitamente sindacale, non tenendo in debito conto gli aspetti professionali e di sistema. 

L'iniziativa dell'Associazione coraggiosamente dovrebbe piuttosto muoversi, creando sinergie con l'associazionismo professionale e sindacale e interlocuzioni con la ricerca  accademica al fine di costruire alleanze per far crescere questa consapevolezza, approfondendo anche tutti gli aspetti giuridici in rapporto al sistema scuola anziché porsi la domanda da che parte stare (dirigenza unica/dirigenza per la scuola).

Mettiamoci al lavoro perché la questione non pare destinata a chiudersi in pochi giorni e comunque si chiuda in Parlamento, si dovrà necessariamente aprire una riflessione meno urgente e più pacata sulla ridefinizione del ruolo della dirigenza della scuola in rapporto alla revisione del sistema scolastico nel suo complesso.
