
Giuseppe Eduardo Polizzi

Studi di
Diritto Pubblico

1590.26
G.E. Polizzi

LA
 SPE

SA
 PE

R
 L’IST

R
U

ZIO
N

E

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

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

– A proposito – soggiunse il burattino –, per andare alla 

scuola mi manca sempre qualcosa: anzi mi manca il più 

e il meglio.  

– Cioè?

– Mi manca l’Abbecedario.

– Hai ragione: ma come si fa per averlo?

– È facilissimo: si va da un libraio e si compra.

– E i quattrini?

– Io non ce l’ho.  

– Nemmeno io – soggiunse il buon vecchio, facendosi 

tristo.

E Pinocchio, sebbene fosse un ragazzo allegrissimo, si 

fece tristo anche lui: perché la miseria, quando è miseria 

davvero, la intendono tutti: anche i ragazzi.

– Pazienza! – gridò Geppetto tutt’a un tratto rizzandosi 

in piedi; e infi latasi la vecchia casacca di frustagno, tutta 

toppe e rimendi, uscì correndo di casa.

Dopo poco tornò: e quando tornò, aveva in mano 

l’Abbecedario per il fi gliuolo, ma la casacca non l’aveva 

più. Il pover’uomo era in maniche di camicia, e fuori 

nevicava.

– E la casacca, babbo?

– L’ho venduta.

– Perché l’avete venduta?

– Perché mi faceva caldo. –

Pinocchio capì questa risposta a volo, e non potendo 

frenare l’impeto del suo buon cuore, saltò al collo di 

Geppetto e cominciò a baciarlo per tutto il viso.

Carlo Collodi, Le avventure di Pinocchio, 1883, capitolo 

VIII, 44-45. 
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Introduzione

Fin dal titolo il lavoro esprime l’intento di tratteggiare alcuni profi li 

costituzionali del modello di spesa per l’istruzione, proponendosi come 

modesto contributo al discorso sui diritti sociali1.

L’indagine pone al centro l’idea che la disamina dei profi li fi nanzia-

ri consenta di testare l’impegno della Repubblica per l’attuazione del 

dettato costituzionale; d’altronde, come per ogni altro diritto sociale, il 

godimento dell’istruzione è legato alle politiche di spesa.

Si è scelto di abbracciare la prospettiva diacronica, lungo l’asse che 

dall’Unità d’Italia giunge ai giorni nostri, con una periodizzazione as-

sai semplifi cata2 e con l’obiettivo di proporre una panoramica del tema 

lungo i quasi 160 anni dall’Unità d’Italia, che vedono l’istruzione, pri-

ma concepita come “servizio”, assumere la dimensione giuridica di 

“diritto”.

Il lavoro è organizzato in tre capitoli e in una sezione fi nale. 

Il primo capitolo è dedicato alla fase pre-repubblicana, dalla riforma 

“Casati” del 1859 alla “Gentile” del 1923, in un contesto costituzionale, 

quello offerto dallo Statuto albertino, dove l’istruzione era un servizio 

erogato nella misura del “bisogno” della classe rappresentata. 

Particolare attenzione è posta all’intreccio fra la normativa scolastica 

e quella elettorale, ed infatti alla valorizzazione dell’alfabetizzazione o 

del titolo di studio come requisiti di accesso al voto corrispose un mag-

1. C. Pinelli, Il discorso sui diritti sociali fra Costituzione e diritto europeo, in 

C. Salvi (a cura di), Diritto civile e principi costituzionali europei e italiani, Torino, 

2012.

2. Per una disamina accurata della storia dello Stato italiano si rinvia a L. Tedol-

di, Storia dello Stato italiano. Dall’Unità al XXI secolo, Bari-Roma, 2018.
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gior impegno del bilancio statale per la scuola dell’obbligo. Il momento 

di massima espansione si ha con la statizzazione della scuola elementare 

inferiore, che comportò sul piano elettorale l’estensione del suffragio a 

una larga fetta di popolazione (maschile). Per poi tendere negli anni del 

fascismo a un ritorno all’impostazione liberale classica, per assecon-

dare un modello di rappresentanza non elettivo, dove l’istruzione non 

avrebbe giocato alcun ruolo nelle regole di ingaggio alla Camera dei 

fasci: l’obiettivo non era “istruire” quanto piuttosto “educare” il popolo 

al fascio.

Il secondo quadro tematico è dedicato al fi nanziamento dell’istruzio-

ne pubblica e obbligatoria in epoca repubblicana e muove dal dibattito 

in Assemblea costituente per poi analizzare alcune prestazioni pubbli-

che e il (complesso) tema del riparto di competenze.

In Costituente il profi lo del fi nanziamento non fu oggetto di una ri-

fl essione volta a garantirne la dimensione sociale: il diritto risultò scar-

samente irradiato dai principi di eguaglianza sostanziale e personalista. 

Nondimeno furono trattati alcuni profi li di garanzia: la gratuità della 

scuola dell’obbligo, il diritto allo studio, l’istituzione di scuole statali di 

ogni ordine e grado.

Altro tema “centrale” fu il fi nanziamento delle scuole private, che 

nell’art. 33, comma 3 Cost. ha la sua norma di riferimento. Senonché un 

tale aspetto non è qui approfondito in quanto avrebbe condotto l’inda-

gine verso un altro (e vasto) ambito della rifl essione costituzionalistica, 

quello della spesa che assiste la libertà di insegnamento, intesa nella sua 

duplice “dimensione”: la libertà dei soggetti privati di istituire e gestire 

scuole, la libertà dell’utente del servizio di scegliere una scuola diversa 

da quella statale. 

Il terzo capitolo cala il tema del fi nanziamento all’interno della pro-

spettiva pedagogico-costituzionale dell’inclusione, che indica la scuola 

come il contesto dove tutti e ciascuno devono ricevere un’istruzione ade-

guata alla propria personalità: il tema è stato per lungo tempo “monopo-

lizzato” dalla disabilità per poi abbracciare, negli ultimi venti anni, con 

la progressione degli studi in materia, ulteriori situazioni di potenziale 

svantaggio, come quelle dei Bisogni Educativi Speciali. 

Centrale è il confronto fra i principi giuridici accolti nell’ordinamen-

to italiano e le modalità di organizzazione della spesa pubblica. Il punto 

indagato è se i dispositivi normativo-fi nanziari agevolino l’inclusione o 

se, invece, si pongano in una direzione diversa se non contraria a quella 

tracciata in Costituzione. Peraltro, la prospettiva pedagogica spinge la 

rifl essione a domandarsi se l’universalità (o l’univers-quità, come sug-
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gerisce Dario Ianes) porti a un ripensamento della spesa per l’istruzione, 

sì che sia “uguale per tutti” e, al contempo, calibrata sulle esigenze di 

“ciascuno”.

Più ampiamente, la ricerca incontra una serie di questioni centrali e 

fi nanco cruciali per la democrazia, talvolta approfondite e altre volte, 

per la loro complessità, solamente accennate.

In primo luogo emerge di frequente il nesso fra il contesto economico 

e il fi nanziamento dell’istruzione; a voler semplifi care si può infatti af-

fermare che a una minore disponibilità del bilancio centrale corrisponde 

la riduzione del quantum investito: sì che l’istruzione risulta “fi nanzia-

riamente condizionata” dalla più generale situazione macro-economica. 

Lo vediamo agli albori dell’Unità, ma anche nei primi anni del Nove-

cento, negli anni della transizione costituzionale e, da ultimo, nel decen-

nio appena trascorso, quello della cosiddetta “crisi economica”. 

Peraltro, da recenti indagini emerge – e non è una sorpresa – che 

l’ammontare delle risorse investite nel settore istruzione è al di sot-

to degli standard europei3; si pensi alla retribuzione degli insegnanti 

italiani4. D’altro canto il sistema di fi nanziamento, in segmenti quali 

l’inclusione scolastica, risulta farraginoso, disorganico, opaco a una 

disamina completa5.

Non soltanto si spende “poco” ma, sul lato qualitativo, si spende per-

sino “male”. Si parla con sempre maggiore insistenza di veri e propri “di-

vari territoriali”: i risultati dei test INVALSI 2019 indicano che l’Italia, 

sul lato dei livelli di apprendimento, è frammentata fra Nord e Sud, fra 

contesti urbani ed extraurbani, fra città di piccole e grandi dimensioni6. 

A ciò si aggiunga il fenomeno assai preoccupante dei “nuovi analfa-

beti”, i cosìddetti low skilled, che pur sapendo leggere e scrivere non ri-

escono a sviluppare un pensiero critico e hanno diffi coltà a comprendere 

testi semplici o a far operazioni di calcolo basilari. Al pari della Spagna, 

l’Italia conta il 28% di analfabeti funzionali sulla popolazione totale, la 

maggior parte ha più di cinquantancinque anni, sono poco istruiti e se 

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

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

5. Profi li messi in luce dalla Corte dei conti, Sezione centrale di controllo e 

gestione delle Amministrazioni dello Stato, Delibera n. 13/2018/G, Le risorse e 
le azioni per la didattica a favore degli alunni con disabilità e bisogni educati-
vi speciali (2012-2017), relatore consigliere Leonardo Venturini, Adunanza del 24 

maggio 2018.

6. Invalsi, Rapporto nazionale INVALSI 2019.
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giovani non studiano, non lavorano e non cercano alcuna occupazione; 

oltre il 60% di loro è concentrato tra Sud e Nord ovest del Paese7.

Si riscopre così che la spesa per l’istruzione presidia l’Unità d’Italia, 

intesa in una duplice accezione: come processo di unifi cazione e come 

principio di unità. Fin dall’epoca liberale la modulazione degli oneri 

fi nanziari fra centro e periferia ha d’altronde articolato l’Unità del Re-

gno e l’attenzione del bilancio statale per il fi nanziamento della scuola 

dell’obbligo si è posta a incentivo di quel percorso; nel contesto repub-

blicano mutatis mutandis la spesa per l’istruzione espone il Paese, se 

non ben proporzionata, al rischio di «secessione dei ricchi»8. A tale pro-

fi lo è dedicata la rifl essione contenuta nella sezione fi nale del presente 

volume.

Si giunge a individuare quello che forse si pone come principio guida 

del legame fra l’istruzione e il suo fi nanziamento: la “partecipazione”, 

che si articola in requisito elettorale; nel dovere di svolgere un’attività 

o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale della 

società; per le persone con disabilità in capacità lavorativa e, poi, nel 

diritto, soggettivo perfetto, di ricevere le prestazioni pubbliche che rea-

lizzino l’inclusione, assunta quest’ultima a principio, in grado di porsi in 

relazione gerarchica mobile con quello dell’equilibrio di bilancio. 

Gli effetti sul livello di partecipazione alla vita pubblica, sulla stessa 

qualità della democrazia, impongono una spesa orientata dalla Costi-

tuzione per una scuola della Costituzione. D’altronde, don Milani rac-

comandava (prodigandosi in vita affi nché fosse così) che la scuola non 

fosse dei “Pierini” o dei “Gianni” (Lettera a una professoressa, 1967), 

ma di tutti e di ciascuno: la ricerca muove dalla convinzione che la spesa 

per l’istruzione debba promuovere, valorizzare e presidiare la prospetti-

va pedagogico-costituzionale, democratica, della scuola italiana. 

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

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

L’epoca statutaria:
il finanziamento del SERVIZIO 

 Sommario: 1. Introduzione. - 2. Il modello di spesa per l’istruzione negli anni 

della “Destra storica”: i valori sottesi al riparto degli oneri fi nanziari. - 2.1. Il 

sussidio e il mutuo. - 3. Il modello di spesa negli anni della “Sinistra storica”: 

l’approccio gradualistico. - 3.1. Il periodo giolittiano e la funzione sociale del-

la scuola. - 3.2. Le politiche fi nanziarie “differenziate”. - 4. La scuola elemen-

tare inferiore è servizio pubblico dello Stato: la legge “Daneo-Credaro” del 

1911. - 5. La riforma “Gentile” del 1923. - 6. Appunti conclusivi.

1. Introduzione

In epoca liberale l’ordinamento scolastico era materia afferente al 

diritto amministrativo e non al diritto costituzionale: non troviamo nello 

Statuto albertino norme dedicate a tale segmento dell’attività ammini-

strativa. L’istruzione era un “servizio” che non rispondeva al “program-

ma costituzionale” ma esclusivamente al “programma di governo”, ed 

era erogato nella misura “del bisogno”1 della classe rappresentata. Se-

nonché gli aspetti fi nanziari a essa collegati (come ad esempio l’indivi-

duazione dei soggetti cui imputare le responsabilità) furono crocevia di 

un ricco dibattito, dipeso dall’ambito “valoriale” entro cui l’istruzione 

era collocata: ciò si rifl ettè nella sua dimensione giuridico-sostanziale, 

che “mutò” nelle diverse fasi di vigenza dello Statuto albertino 2.

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

2. Per lo studio della normativa scolastica di epoca liberale si rinvia per tutti a G. 

F. Ferrari, Stato ed enti locali nella politica scolastica: l’istituzione delle scuole da 
Casati alla vigilia della riforma Gentile, Padova, 1979.
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Peraltro, alcuni elementi di contesto offrono l’impressione che, agli 

albori dell’Unifi cazione e per almeno i primi anni del Novecento, l’i-

struzione non fosse il settore di investimento volto all’edifi cazione, in 

ottica unitaria, dello “Stato-nazione”: per quanto vi fosse la consapevo-

lezza del ruolo fondamentale che l’istruzione avrebbe giocato, mancò la 

volontà di assistere la scuola con gli strumenti fi nanziari utili a valoriz-

zare tale ruolo.

Ve n’è testimonianza nel pensiero di Giuseppe Lombardo Radice: «il 

cinquantenario dall’Unifi cazione del Regno d’Italia quasi ci costringe 

a una dolorosa constatazione: il dislivello di cultura fra le province del 

Nord e quelle del Sud è enormemente cresciuto. L’Italia è meno “una” 

che nel 1872, data del primo censimento di tutta la nazione»3.

In effetti, fra il 1861 e il 1870 le risorse fi nanziarie furono concen-

trate in spese militari e infrastrutturali, settori questi ultimi considerati 

“strategici” per l’Unità, e non in quello legato all’istruzione, perché ad 

essa non fu riconosciuta tale funzione. Diversamente accadde in altri 

ordinamenti giuridici liberali, i quali elevarono l’istruzione a diritto co-

stituzionale, per quanto individuale e non sociale, giacché la considera-

rono strumento in grado di unire in un unico Stato federale e “nazionale” 

popolazioni assoggettate al dominio straniero4. 

D’altro canto, emerge che la spesa per l’istruzione godette di un au-

mento in capo al bilancio statale col migliorare della situazione macro-

fi nanziaria del Regno, e che il raggiungimento dell’agognato pareggio di 

bilancio condizionò sin dall’Unifi cazione l’an e il quantum delle risorse 

statali ad essa dedicate5. 

Dai brevi dati di contesto testè richiamati emerge in tutta evidenza 

che il servizio fi n dall’edifi cazione dello Stato unitario fu “fi nanziaria-

3. E. De Fort, Scuola e analfabetismo nell’Italia del ’900, Bologna, 1995, 39 

richiamato da A. Marciano, I libri di testo nell’Italia post-risorgimentale, Milano, 

2004, 70, nota 6.

4. Un esempio è dato dall’Argentina che sin dalla Costituzione historica del 1853 

eleva l’istruzione a diritto costituzionale e individuale, per la dimensione “sociale” 

occorrerà attendere la revisione peronista del 1949, cfr. art. 14 Costituzione argen-

tina, per un suo commento si rinvia a M. A. Gelli, Constitución de la Nación Ar-
gentina. Comentada y Concordata. Terzera edición ampliada y actualizada, Buenos 

Aires, 2006, 72 ss., 146 ss.; si consenta altresì di richiamare G. E. Polizzi, Studio 
preliminare sul diritto di istruzione in Argentina, in DPCE on line, 2018, 847-862.

5. G. De Luca, A. Moroli, Debito pubblico e mercati fi nanziari in Italia: seco-
li XIII-XX, Milano, 2007, 480-481; V. Zamagni, Il debito pubblico italiano, 1861-
1946: ricostruzione della serie storica, Bologna, 1998, 226.
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mente condizionato” dalle risorse disponibili: come si diceva, l’eroga-

zione (e la stessa imputazione al bilancio statale) dipese dalla capacità 

dello Stato di far fronte ad altre spese che dovevano apparire come “pri-

oritarie” per l’Unifi cazione.

Lo vediamo nella legge “Casati” del 1859, dove gli oneri fi nanziari 

per il grado elementare inferiore furono posti sul bilancio del Comune 

e non dello Stato, dato che l’Italia unita, ai suoi albori, versava in una 

situazione fi nanziaria assai diffi coltosa. A inizio Novecento, al miglio-

ramento della situazione economica conseguì un importante aumento 

della spesa per l’istruzione in capo al bilancio centrale sino a sancire, 

con la legge “Daneo-Credaro” del 1911, che l’istruzione elementare ob-

bligatoria fosse servizio (pubblico) dello Stato. Ancora una volta, con la 

riforma “Gentile” del 1923, allorquando la situazione fi nanziaria tornò a 

peggiorare, l’energica politica di contenimento della spesa pubblica vol-

ta a soddisfare il pareggio di bilancio – annunciato nel famoso “Discorso 

del bivacco” del 1922 – comportò il ritorno alla legge “Casati”, per cui 

gli oneri fi nanziari furono posti per lo più sul bilancio comunale. D’al-

tronde il regime ebbe l’obiettivo, ben più ambizioso, non di istruire ma 

di educare il popolo al fascio, al fi ne di realizzare un controllo di stampo 

totalitario: in tale contesto la scuola fu sì una delle formazioni ove “fa-

scistizzare” le giovani generazioni, ma non era considerata l’unica via.

2. Il modello di spesa per l’istruzione negli anni della “Destra stori-
ca”: i valori sottesi al riparto degli oneri fi nanziari 

Riferendosi al periodo della “Destra storica” (1861-1876), la disa-

mina del riparto degli oneri fi nanziari operato dalla legge “Casati” del 

18596 porta ad osservare che, da un canto, l’istruzione scontava una po-

6. Atto del Governo del 25 aprile 1859, confl uito nel regio decreto legislativo 13 

novembre 1859, n. 3725, sul Riordinamento dell’Istruzione pubblica. In dottrina: G. 

Cives (a cura di), La scuola italiana dall’Unità ai nostri giorni, Firenze, 1990, 427; 

F. De Vivo, Linee di storia della scuola italiana, Brescia, 1983; D. Ragazzini, Storia 
della scuola italiana. Linee generali e problemi di ricerca, Firenze, 1983, 14 ss.; G. 

Talamo, La scuola dalla legge Casati all’inchiesta del 1864, Milano, 1960, 23 ss.; 

I. Picco, I precedenti italiani, storici e legislativi, della legge Casati, in I problemi 
della pedagogia, 1959, 46-76; C. Schupfer, I precedenti storici del diritto ammini-
strativo vigente in Italia, in V. E. Orlando (a cura di), Organizzazione amministrativa 
degli Stati italiani avanti l’unifi cazione legislativa. Primo trattato completo di diritto 
amministrativo italiano, I, Milano, 1900, 1089 ss. 
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