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Presentazione



Il dibattito sull’università italiana ha recentemente preso quota, uscendo dai confini angusti degli addetti ai lavori e delle polemiche più tradizionali. 
Questo è merito soprattutto di alcune ponderose indagini che hanno fornito una mole di dati e di interpretazioni (e in taluni casi anche di proposte) di un’ampiezza non disponibile fino a poco tempo fa. Fra queste vogliamo ricordare la survey sui mutamenti della governance negli atenei statali italiani condotta due anni fa dal Centro inter-universitario Unires e dalla Fondazione Crui [Capano e Regini 2015] e utilizzata poi come base per un’analisi comparata delle riforme universitarie italiane [Capano, Regini e Turri 2016]; il «Rapporto sullo stato del sistema universitario e della ricerca» presentato nello scorso anno dall’Anvur [2016]; l’ampia ricerca della Fondazione Res [2016] sui divari fra università del Nord e del Sud; le periodiche indagini di AlmaLaurea [2016a; 2016b] sul profilo dei laureati e sulla loro condizione occupazionale; lo studio del Cun [2017] sulle politiche universitarie perseguite e attese; e infine il recente Quaderno dell’Associazione TreeLLLe [2017]. L’insieme di questi lavori consente di delineare con chiarezza alcune linee di tendenza del sistema universitario italiano, che sono ampiamente documentate e discusse con dovizia di dati e di analisi. 
Tuttavia, di fronte alla ricchezza di questi dati colpisce la relativa povertà delle interpretazioni che circolano nel dibattito pubblico. Le rappresentazioni che dell’università vengono offerte dai media, in volumi fortemente polemici, o in blog specializzati nel mettere alla berlina tutto e tutti, sono per lo più di un semplicismo sconcertante. La situazione di indubbio declino dell’università italiana e del suo ruolo culturale, economico e civile viene letta in modo aprioristico, a partire dalle proprie radicate convinzioni. Alle colpe dei governi sottolineate da alcuni vengono semplicemente contrapposte da altri quelle delle università o delle corporazioni accademiche, e viceversa. Strumenti di governo del sistema universitario quali la valutazione, le modalità di finanziamento o la differenziazione nella missione degli atenei, di cui altrove si discutono approfonditamente pro e contro, vantaggi attesi e cautele necessarie, diventano da noi miti o tabù. Qualcosa a cui si è ostinatamente favorevoli o contrari a prescindere.  
E a questa povertà di interpretazioni corrisponde una inadeguatezza non solo delle politiche ma anche delle proposte, esplicite o implicite. Proposte che spaziano da una tecnocratica fiducia assoluta nel mercato o in una gestione più manageriale degli atenei, a una nostalgica invocazione di un ritorno al passato di cui si dimenticano le caratteristiche elitarie e le degenerazioni baronali, fino a un rancoroso rifiuto di qualunque misura, giusta o sbagliata, venga presa per tentare di governare il sistema. 
L’obiettivo del nostro volume è di proporre un’interpretazione della situazione – indubbiamente preoccupante – dell’università italiana al di là dei miti e dei tabù, per poi suggerire alcune soluzioni; e di farlo in modo chiaro e comprensibile anche a chi non vive nel o del mondo universitario. Nell’Introduzione richiameremo i principali aspetti della crisi e mostreremo come questa sia figlia di una pluralità di cause, fra le quali spicca la costante assenza di una esplicita strategia-paese sull’università e l’incapacità della classe dirigente italiana di guidarne l’evoluzione. Nella Prima Parte del volume discuteremo più approfonditamente quelle che a nostro parere sono le più importanti fra queste cause, che chiameremo «le colpe» dei diversi attori ma anche del modo in cui il dibattito sull’università si è strutturato. Lasceremo invece alla Seconda Parte il compito di formulare alcuni scenari alternativi e di discutere le soluzioni possibili per arrestare il declino. 
Questo libro è un prodotto di anni di ricerca in comune sulle politiche universitarie. La passione per l’oggetto di ricerca ci ha consentito di superare i rispettivi steccati disciplinari e di sviluppare una prospettiva poliedrica dell’università. Lo sforzo di comprensione che abbiamo perseguito, integrando le prospettive teoriche e analitiche delle nostre discipline di appartenenza (scienza politica, sociologia economica, economia aziendale), dimostra come la interdisciplinarità sia possibile e, a parer nostro, estremamente fruttuosa dal punto di vista analitico e dal punto di vista prescrittivo. Siamo convinti che questo modo di lavorare, mettendo insieme diverse competenze e conoscenze, sia indispensabile per capire meglio i problemi di politica pubblica e disegnare soluzioni più coerenti e più efficaci. Un modo di lavorare che auspichiamo si diffonda non solo nei dipartimenti universitari ma anche negli uffici dei decisori, dove, troppo spesso, le soluzioni vengono costruite sentendo solo alcune campane, senza ricercare una visione articolata e approfondita dei problemi e delle possibili soluzioni. 
Sono molte le persone nei cui confronti abbiamo un debito intellettuale per questa o quella idea esposta nel libro. Troppe per poterle ricordare tutte. Qui ci limitiamo perciò a ringraziare i componenti del Consiglio scientifico del centro di ricerca Unires﻿, all’interno del quale abbiamo condotto le nostre ricerche sull’università. Ringraziamo sentitamente anche alcuni colleghi e amici che hanno avuto la pazienza di leggere in anteprima alcuni capitoli del libro e di darci preziosi consigli: Giunio Luzzatto, Alessandro Schiesaro, Emanuela Stefani. Nessuno di loro è naturalmente responsabile dell’uso che di questi consigli abbiamo fatto. 
GILIBERTO CAPANO MARINO REGINI MATTEO TURRI 
Bologna - Milano, maggio 2017 



Introduzione 

La crisi dell’università italiana: come si manifesta,
            come si spiega



Nel dibattito pubblico sullo stato di
        salute del sistema universitario i giudizi sembrano a prima vista concordi: l’università
        italiana si trova da anni in una situazione di crisi allarmante e non si vedono
        all’orizzonte prospettive di miglioramento. Tuttavia, questa concordanza di vedute si
        arresta appena si passa a discutere le cause della crisi, e ancor più le soluzioni per
        uscirne. Alcuni giudizi si rivelano basati su stereotipi e preconcetti, altri cercano di
        fondarsi su dati oggettivi. Ma anche in questo secondo caso emergono comunque
        interpretazioni diverse. 
1. Il declino
            e le sue cause 



Cominciamo con l’illustrare
            brevemente alcune tendenze degli ultimi anni, per soffermarci poi più a lungo su una
            discussione delle cause. I trend più preoccupanti, che emergono chiaramente dalle
            diverse indagini citate nella Presentazione al volume, ci sembrano i seguenti. 
– Una decrescita-disinvestimento
            nell’università italiana (a partire dal 2008 circa), sia in termini di risorse sia di
            iscrizioni, che è del tutto anomala in chiave comparata. Per quanto riguarda le risorse,
            la spesa in istruzione terziaria (da fonti pubbliche e private) in Italia è solo l’1%
            del Pil, ben al di sotto della media dei paesi Ocse (1,6%) e inferiore a quella di tutti
            i principali paesi avanzati. E tra il 2008 e il 2012 l’incidenza sul Pil si è
            ulteriormente ridotta in misura superiore alla media dei paesi Ocse [Anvur 2016, 291].
            La decrescita non riguarda solo le risorse finanziarie ma anche quelle umane. I docenti
            universitari di ruolo sono scesi da 62.753 nel 2008 a 50.369 nel 2015, mentre il
            personale tecnico-amministrativo è sceso nello stesso periodo da 57.193 a 49.975 unità.
            Per quanto riguarda le iscrizioni all’università, dopo un trend
            secolare apparentemente inarrestabile che le aveva portate da circa 27.000 agli inizi
            del ‘900 fino a oltre 1.800.000 nei primi anni 2000, la crescita si è arrestata: da
            1.809.499 nel 2008 gli iscritti sono passati a 1.668.458 nel 2015. Anche le
            immatricolazioni sono diminuite: nel 2007-2008 all’università accedeva il 44,5% di
            giovani tra i 18 e i 20 anni, mentre nel 2015-2016 questa percentuale si è ridotta al
            41,8% [Anvur 2016, 78]. Secondo le stime Ocse, la probabilità di un giovane italiano di
            accedere all’istruzione superiore nel corso della vita è fra le più basse di tutti i
            paesi avanzati [Oecd 2016, 324]. 
– Una crescente disuguaglianza nella
            possibilità di partecipare agli studi universitari, quindi un ritorno a università più
            classiste. Il fatto stesso che la percentuale di immatricolati sulla rispettiva coorte
            di età sia diminuita e sia molto più bassa che negli altri paesi avanzati ci fa capire
            che in Italia le famiglie più povere e disagiate hanno molta meno fiducia che altrove
            sul fatto che l’università possa funzionare come ascensore sociale per i propri figli. E
            in effetti i dati ci mostrano una mobilità intergenerazionale nell’istruzione molto
            inferiore a quella degli altri paesi avanzati. In Italia, la percentuale di adulti
            laureati fra i 25 e i 44 anni risulta del 70% se sono figli di genitori laureati, ma
            scende al 34% se i genitori hanno un titolo di scuola secondaria superiore e solo al 9%
            se i genitori hanno un titolo inferiore. Mentre la media dei paesi Ocse è
            rispettivamente del 67%, 39% e 23% [Oecd 2016, 85-87]. Ma queste disuguaglianze di
            classe sono nettamente peggiorate con la crisi degli ultimi anni. Infatti, in periodi
            con stringenti vincoli di bilancio, i costi diretti e indiretti del mantenimento di un
            figlio all’università tendono a diventare più difficilmente sopportabili per le famiglie
            a basso reddito. Mentre le classi sociali medio-alte possono accollarsi con più facilità
            i costi di un’istruzione universitaria anche in congiunture economiche negative, in
            vista di benefici attesi lontani nel tempo. 
– Un basso numero di laureati, che
            secondo i più recenti dati di Eurostat[1] ci colloca al penultimo posto nella Ue (prima della Romania) rispetto al
            traguardo di Europa 2020, e una loro crescente difficoltà di
            inserimento nel mercato del lavoro. Nonostante che a partire dal 2005 il numero di
            studenti che si laurea annualmente sfiori i 300.000 (ben quattro volte il numero di
            laureati annuali di venti anni prima), la percentuale di popolazione in età lavorativa
            (25-64 anni) in possesso di un titolo di studio terziario rimane assai inferiore a
            quella media dei paesi dell’Ue e dell’Ocse, perché sconta il basso livello di istruzione
            delle generazioni più anziane. Nel 2015 la quota di laureati in Italia era infatti pari
            al 18% della popolazione in età lavorativa, a fronte di una media Ue a 22 paesi del 32%
            e a una media del 35% nei paesi dell’area Ocse. Nella fascia d’età 25-34 anni, grazie
            alla generale crescita dei livelli di istruzione nel paese, l’incidenza dei laureati è
            nettamente più elevata (25%), ma la distanza dalla media europea (40%) e da quella dei
            paesi Ocse (42%) resta molto marcata [Oecd 2016, 42]. D’altro canto, le crescenti
            difficoltà di inserimento dei laureati nel mercato del lavoro sono documentate dalle
            indagini annuali di AlmaLaurea e ben presenti nel dibattito pubblico. 
– Una crescita dei divari (di risorse
            finanziarie, di iscrizioni, di performance) fra atenei del Nord e del Sud, a livelli
            tali da compromettere la sopravvivenza di molti atenei del Sud. Questo aumento delle
            differenze territoriali è stato ampiamente documentato dalla ricerca della Fondazione
            Res [2016] e confermato poi dal rapporto dell’Anvur [2016]. È un trend che riguarda
            pressoché tutti gli aspetti del funzionamento del sistema universitario e mette in luce
            un progressivo aggravamento delle condizioni degli atenei del Sud. Le criticità
            riguardano in primo luogo l’efficienza dell’attività didattica: tempi di completamento
            degli studi mediamente più lunghi, minore frequenza delle lezioni, abbandoni dopo il
            primo anno più numerosi, maggiore presenza di fuori corso. In secondo luogo la qualità
            della ricerca, anche se il più recente esercizio di valutazione (Vqr 2011-2014)
            sembrerebbe mostrare un leggero miglioramento rispetto a quello precedente (ma i
            risultati dei due esercizi non sono del tutto comparabili). Infine – ed è l’aspetto
            forse più preoccupante – un vero e proprio spopolamento delle università del Sud: tra il
            2002/03 e il 2015/16 le immatricolazioni si sono ridotte di circa un terzo nel
            Mezzogiorno, contro il 20% del Centro e il 2% del Nord [Anvur 2016, 91]. E la
            sostanziale stabilità degli atenei del Nord dipende proprio da
            un flusso molto forte di studenti provenienti dal Sud: il tasso
            di mobilità verso il Centro-Nord degli immatricolati residenti nel Mezzogiorno è infatti
            passato da 17,2 nel 2008-09 a 24,0 nel 2015-16 [Anvur 2016, 95]. 
– Infine, una crescente
            burocratizzazione del lavoro accademico, che sottrae tempo alla didattica e alla
            ricerca, tende a omogeneizzare i comportamenti e a scoraggiare la creatività, e provoca
            spesso effetti di apatia e frustrazione fra i professori. In questo caso si tratta di un
            fenomeno su cui è difficile raccogliere dati oggettivi, ma che è fortemente avvertito da
            chiunque lavori nelle università italiane. 
Non ci soffermeremo oltre ad
            analizzare questi trend, perché perlopiù non è sulla loro presenza o meno, o sulla
            gravità delle loro conseguenze, che ci si divide. Il vero problema è invece come si
            spiegano. E su questo ci sono risposte incerte, che ci appaiono inadeguate e
            insoddisfacenti. 
In estrema sintesi: il declino
            dell’università italiana è la conseguenza di un preciso disegno politico o invece
            dell’assenza di un qualsivoglia disegno? Va imputato a una chiara strategia di
            ridimensionamento del sistema universitario e di cambiamento della sua natura, come
            alcuni commentatori sostengono, o invece all’incapacità di valorizzare il ruolo cruciale
            dell’università da parte di una pluralità di soggetti che dovrebbero farlo (governi,
            forze politiche e burocrazie ministeriali, ma anche gli attori economici e sociali,
            nonché gli atenei e le corporazioni accademiche stesse)? 
Se la spiegazione è la prima, è
            facile individuare il (solo) colpevole: il mondo della politica e delle istituzioni, che
            invece dovrebbero valorizzare il ruolo del sistema universitario per lo sviluppo del
            paese. E soprattutto è chiaro che cosa sarebbe sufficiente per invertire il declino:
            stanziare finanziamenti adeguati al ruolo cruciale che a parole tutti attribuiscono
            all’università, e liberare la creatività accademica dalle pastoie burocratiche. Ma se
            invece la spiegazione è la seconda, il problema è molto più complicato e difficile da
            affrontare. Nel senso che ciò che manca, insieme ai finanziamenti, è una strategia
            chiara e condivisa per l’università, una visione comune del suo ruolo cruciale in una
            società della conoscenza, e prima ancora un vocabolario comune per definirne obiettivi e
            strumenti. 
Noi riteniamo che un disegno
            politico consapevole di ridimensionamento sia in effetti
            rinvenibile nei tagli di spesa effettuati da Tremonti nel 2008 e nella decisione di
            sottoporre il Ministero dell’Università a un ferreo controllo del Ministero
            dell’Economia e Finanza. Era del resto un disegno coerente con la linea dei governi
            Berlusconi-Tremonti, programmaticamente alieni da obiettivi di investimento nella
            conoscenza e lontani da quelle fette (sia pur minoritarie) del capitalismo italiano che
            invece appoggiavano l’Agenda di Lisbona e che avrebbero voluto maggiori investimenti
            pubblici in ricerca e capitale umano. 
Tuttavia, riteniamo che nel lungo
            periodo (cioè allargando lo sguardo agli ultimi 30 anni) il declino possa in realtà
            essere imputato a una pluralità di soggetti, nessuno dei quali è stato in grado di
            proporre un disegno strategico centrato sul ruolo cruciale dell’università e soprattutto
            di farlo diventare un disegno forte e condiviso. 
Oltre alla scarsa lungimiranza,
            mista a incompetenza tecnica, dei governi, non si può infatti dimenticare il limitato
            interesse di gran parte del sistema economico-produttivo italiano a basare la propria
            competitività sulla qualificazione del capitale umano e sulle innovazioni rese possibili
            dalla ricerca scientifica. Né vanno sottovalutate le logiche collusive troppo spesso
            adottate dalle oligarchie accademiche, che hanno catalizzato l’attenzione dei media e
            favorito un clima culturale che enfatizza queste logiche anziché il contributo
            dell’università allo sviluppo civile ed economico. Quello che emerge è cioè un intreccio
            di «colpe» che, pur vedendo al centro due soggetti principali, la politica e
            l’accademia, coinvolge l’insieme della società italiana. 

2. Di chi la
            colpa? 



2.1. Le
                colpe della politica 



Fra i diversi colpevoli del
                declino dell’università italiana, la responsabilità principale (come argomenteremo
                nel primo capitolo) va certamente attribuita ai governi che si sono succeduti nel
                secondo dopoguerra. Ma questo non solo per il cronico – e crescente in termini
                comparati – sotto-finanziamento dell’università, che pure è un fattore cruciale.
                Altrettanto densa di conseguenze negative è stata
                l’incapacità di governare il sistema universitario se non mediante una dettagliata e
                pedante regolamentazione delle procedure, che è indifferente al raggiungimento o
                meno dei risultati e che non risponde ad alcuna strategia di sviluppo. 
Come vedremo nel primo capitolo,
                le colpe principali della politica sono state quelle di fare cattive riforme, oppure
                di farne di buone senza riuscire ad attuarle, o, ancora, di non fare le riforme
                giuste per tempo, quando serviva farle. Negli ultimi 50 anni la maggior parte dei
                paesi europei ha più volte riformato i propri sistemi di istruzione superiore
                seguendo due obiettivi strategici di fondo. In primo luogo, differenziare questi
                sistemi per far fronte alla «massificazione» dell’università, cioè all’allargamento
                dell’accesso a gruppi sociali con diversi background socio-economici e diversi
                percorsi educativi. In secondo luogo, passare dal vecchio sistema di «comando e
                controllo» dei processi a un sistema di «governo a distanza», in cui cioè le
                università vengono rese autonome e responsabili finanziariamente e
                organizzativamente, e vengono poi valutate sui risultati. 
Anche in Italia sono state
                condotte numerose riforme, ma senza una visione chiara e coerente di quegli
                obiettivi strategici, che sono stati perseguiti solo parzialmente o in modo
                sbagliato, tanto da produrre un effetto boomerang. Alla radice del fallimento di
                tutte le riforme condotte in Italia ci sono la debolezza politica dei governi, che
                hanno dovuto attendere l’aprirsi di alcune «finestre di opportunità» – poi
                rapidamente richiuse – per imporre cambiamenti altrimenti osteggiati con forza, e la
                debolezza tecnica degli apparati amministrativi e di policy
                    advising. 
L’implicazione è che non
                basterebbe investire di più nel sistema universitario se nel frattempo non cambia la
                governance del sistema stesso, se non si elabora una strategia chiara e condivisa di
                sviluppo dell’università, se non si possiede un apparato capace di tradurla in una
                    policy coerente, e se non si esce dal circolo vizioso di
                reciproca sfiducia e delegittimazione fra governi e atenei, di cui i governi portano
                la responsabilità principale. 
Naturalmente quando parliamo di
                colpe della politica non ci riferiamo solo a quelle dei governi ma, a monte,
                anche a quelle dei partiti e delle altre forze politiche, e
                a valle a quelle dell’apparato amministrativo del ministero. I partiti hanno
                mostrato un interesse solo occasionale e intermittente, e spesso ideologico, per le
                questioni universitarie. Sono dunque responsabili non soltanto, in generale, di dare
                vita a governi solitamente deboli, non dotati della stabilità e dell’autorevolezza
                necessarie a sostenere riforme profonde e magari impopolari. In un senso più
                specifico, portano una forte responsabilità per il disinteresse e l’approccio
                ideologico che il mondo della politica ha tradizionalmente mostrato nei confronti
                dell’università. Dal canto suo, l’apparato amministrativo è responsabile di non
                riuscire ad andare oltre il tradizionale approccio burocratico-normativo alla
                gestione del sistema universitario, in quanto mancano le competenze e la capacità di
                «guidare a distanza» questo sistema, usando incentivi e stimoli appropriati. 
Tuttavia, sono soprattutto i
                governi che si sono dimostrati inadeguati, a prescindere dalla loro forza politica.
                Le soluzioni adottate sono state quasi sempre un compromesso al ribasso (con governi
                deboli), o mal disegnate nel caso dei pochi governi politicamente forti. Non a caso
                negli oltre settant’anni di storia repubblicana sono state fatte molte riforme
                universitarie ma nessuna di queste è riuscita a dare stabilità al sistema nel corso
                del tempo. Ogni soluzione ha anzi portato problemi maggiori di quelli che doveva
                risolvere. Dalle leggi sul reclutamento (cambiate una volta ogni dieci anni)
                all’introduzione della valutazione, disegnata non come strumento del governo per
                indirizzare il sistema ma come una specie di ordalia in cui il vincitore vive e il
                perdente s’arrangia, le ricette avanzate dalla politica italiana si sono sempre
                rivelate inadeguate. 
In conclusione, le tante colpe
                della politica nelle sue diverse componenti (che discuteremo più approfonditamente
                nel primo capitolo) possono essere sintetizzate nel non aver dato, e nel non dare,
                al sistema universitario una guida certa sulla base di una prospettiva di
                medio-lungo periodo. 

2.2. Le
                colpe dell’accademia 



Dal canto loro, le università
                come organizzazioni hanno mostrato una colpevole incapacità a interpretare la
                domanda sociale e lo spirito dei tempi che cambiavano, e hanno resistito
                passivamente alle tante riforme che i governi hanno
                elaborato e approvato nel corso dei decenni. 
Particolarmente eclatante (come
                vedremo nel secondo capitolo) il fallimento delle politiche di autonomia
                universitaria. Potremmo definire l’autonomia come un personaggio in cerca di autore
                – quindi di università capaci di intenderla in modo proattivo, come opportunità
                strategica per cambiare passo e costruirsi un futuro su misura ma innovativo –
                raramente trovato e spesso neppure cercato. Infatti, tra la fine degli anni ’80 e
                l’inizio dei ’90, con il ministro Ruberti, si era aperta anche per le università
                italiane una stagione di politica autonomistica. Per ragioni politiche di cambi di
                maggioranza e per ragioni tecniche di cattiva progettazione delle riforme, la
                concessione dell’autonomia non era però stata accompagnata dagli altri aspetti –
                valutazione, responsabilità per le decisioni prese – che negli altri paesi
                caratterizzano quel tipo di governance chiamato «guida a distanza». E, in assenza di
                un’adeguata guida dal centro, le università italiane hanno teso a minimizzare la
                portata delle trasformazioni richieste. Hanno continuato a produrre processi
                decisionali particolaristici, tendenzialmente collusivi e spartitori anziché
                selettivi, e si sono trovate spesso in una situazione di stallo quando si trattava
                di rispondere con decisioni «forti» alle sfide esterne. 
Più in generale, negli anni ’90
                e nel decennio successivo, in assenza di valutazione, le università non si sono
                poste il problema di usare in modo «virtuoso» quell’autonomia che nei primi anni ’90
                era stata loro concessa. E questo uso talvolta irresponsabile ha legittimato i
                governi (incapaci di guidare a distanza il sistema) a ripristinare forme di
                regolazione centralistica. Quando poi la valutazione è stata finalmente attivata,
                dal centro del sistema è stata concepita come controllo e punizione per i
                comportamenti ritenuti devianti, o addirittura come una panacea che consentiva di
                sostituire tout court la tradizionale mancanza di una politica
                per l’università [Capano, Regini e Turri 2016]. 
Una valutazione così concepita è
                stata vissuta da alcuni come una soluzione taumaturgica, in grado da sola di
                introdurre efficienza e competitività in un sistema non meritocratico. Ma per molti
                altri è diventata il male assoluto dell’università italiana, lo strumento subdolo
                per uniformare e standardizzare i comportamenti, per
                burocratizzare il lavoro degli accademici e per introdurre concetti di merito che
                sarebbero propri di contesti aziendali e che attenterebbero all’autonomia culturale. 
Le corporazioni accademiche, dal
                canto loro, sono state doppiamente colpevoli. Da una parte hanno governato gli
                atenei con logiche perlopiù meramente distributive, basate su patteggiamenti e
                scambi di favori. E spesso, davanti a chi faceva osservare le inefficienze e le
                perversioni di questo modo di governare, la reazione è stata convintamente
                autoreferenziale: confondendo l’autogoverno delle università con l’autogoverno dei
                professori; scambiando la libertà di insegnamento, garantita costituzionalmente, con
                l’irresponsabilità didattica; reagendo alle richieste, spesso legittime, che
                arrivavano dalla società, con un misto di stizza e stupore. 
Dall’altra parte si sono
                perlopiù schierate in modo partigiano e rissoso di fronte alle innovazioni via via
                proposte. In questo senso il caso della valutazione, a cui abbiamo già accennato dal
                punto di vista dei governi e degli atenei, è eclatante anche per quanto riguarda le
                corporazioni accademiche. Per anni, molte di loro sono state pronte a mitizzare le
                dinamiche valutative che caratterizzano le politiche universitarie di altri paesi.
                Molti professori hanno continuato a criticare il sistema in cui lavoravano perché
                troppo burocratico per essere in grado di valutare il loro operato sia scientifico
                sia didattico. Poi, quando la valutazione ha fatto irruzione (in modo repentino e,
                per certi versi, anche confuso e contraddittorio), le corporazioni accademiche sono
                entrate in fibrillazione e hanno reagito con faide inter- e intra-disciplinari, con
                contrapposizioni nette tra i fautori del merito a tutti i costi e i pasdaran
                convinti della inaffidabilità di qualunque esercizio di valutazione. 
Come nei confronti della
                valutazione, molti accademici hanno sviluppato un atteggiamento rissoso, strumentale
                e poco razionale anche nei confronti di un altro mutamento che oggi caratterizza il
                lavoro universitario: cioè la crescente ragnatela di adempimenti istituzionali a cui
                sono assoggettati in nome della produttività, della competizione, della performance,
                e che hanno l’effetto di ridurre l’autonomia e i tempi di lavoro a disposizione, di
                standardizzare le prestazioni richieste, di mortificare la creatività. Solo alcuni
                di loro cercano di distinguere fra gli adempimenti realmente necessari a rendere
                l’università più accountable verso
                l’esterno e quei vincoli che derivano invece dalla mentalità burocratica di chi
                gestisce il ministero o il singolo ateneo, guardando con favore i primi e non i
                secondi. Molti si lasciano invece andare a visioni nostalgiche e idilliache dei
                tempi passati, contrapponendole a una gestione manageriale dell’università per
                rifiutarne i criteri di produttività e valutazione. 
È in questo quadro che, troppo
                spesso e in chiave strumentale, viene rispolverato il mito della libertà accademica
                – valore sacrosanto ma che molti accademici tendono a considerare come assenza di un
                dovere di accountability nei confronti della società e dello
                stato che li finanzia. Questi professori si scagliano così contro la miriade di
                vincoli che standardizzano e frenano la creatività – un problema reale – ma non si
                rendono conto che quello di rendere trasparente e valutabile l’esito del loro lavoro
                da parte dei cittadini-contribuenti è un problema altrettanto reale. Soprattutto non
                sembrano rendersene conto coloro che imputano questi vincoli e questa
                standardizzazione a una presunta «mercatizzazione» dell’università [ad es. Bertoni
                2016] e all’affermarsi di un modello aziendalistico di governance, dando così
                un’interpretazione ideologica e conservatrice che li rende di fatto dei nostalgici
                della vecchia università «torre d’avorio» per le élite. 
È in questo modo che al mito
                della libertà accademica finisce con il contrapporsi, in larghi settori
                dell’opinione pubblica, un mito negativo (o pregiudizio) opposto: quello della
                autoreferenzialità degli atenei e degli accademici, dipinti come una corporazione di
                privilegiati che utilizza strumentalmente il valore della libertà accademica per
                sottrarsi a ogni controllo. Ed è su questo pregiudizio che fanno leva non solo i
                frequenti atteggiamenti punitivi dei governi (dalla riforma Gelmini alle cattedre
                Natta) e l’atteggiamento generalmente diffidente dei media, ma anche quel
                proliferare di controlli occhiuti da parte delle burocrazie, sia del ministero sia
                degli atenei, che gli accademici giustamente lamentano. 

2.3. Le
                colpe diffuse 



Come abbiamo detto, i principali
                responsabili del declino dell’università italiana non possono essere che coloro che
                la governano, dall’esterno e dall’interno. La società
                italiana, però, non può sentirsi innocente di fronte a questo declino, tutt’altro.
                Davvero raramente dalle forze economiche e sociali, così come dalle istituzioni
                culturali e dal dibattito pubblico, sono venute indicazioni e stimoli favorevoli, o
                capaci di spingere il sistema universitario a un colpo di reni che lo togliesse
                dalla sua dinamica inerziale. Eppure il declino dell’università dovrebbe preoccupare
                seriamente una pluralità di soggetti, anche al di fuori dei mondi della politica e
                dell’accademia. 
In primo luogo dovrebbe
                preoccupare i protagonisti di quella che da tempo, nella retorica prevalente, viene
                definita la nuova «economia della conoscenza», cioè le imprese. Ma le
                caratteristiche del sistema produttivo italiano, basato sulla prevalenza di piccole
                e medie imprese in settori manifatturieri tradizionali, non favoriscono una forte
                domanda di lavoratori qualificati e alti volumi di spesa privata in ricerca e
                innovazione. Anzi, in un paese in cui la mobilità sociale è praticamente ferma da
                trent’anni, la provenienza familiare e la rete di conoscenze personali sono ancora
                quelle che garantiscono più di altre la possibilità di trovare lavori adeguati. 
È dunque il limitato interesse
                di gran parte del sistema economico-produttivo italiano a basare la propria
                competitività sulla qualificazione del capitale umano e sulle innovazioni rese
                possibili dalla ricerca il primo fattore che spiega il mancato decollo di una
                economia e società della conoscenza nel nostro paese. Lo dimostrano, ancor più che
                il basso tasso di investimento privato in R&S, la bassa incidenza di occupati
                nelle professioni più qualificate e il bassissimo numero di ricercatori occupati nel
                sistema produttivo. Secondo i più recenti dati dell’Ocse[2], se i circa 120.000 occupati come ricercatori in Italia sono meno della
                metà di chi svolge la stessa occupazione in Francia o nel Regno Unito e circa un
                terzo di chi la svolge in Germania, la quota di questi ricercatori occupata nel
                settore privato scende addirittura a poco più di un quarto di quelli francesi e a
                meno di un quarto di quelli tedeschi. 
Lo dimostra inoltre il fatto che
                la forbice fra il tasso di occupazione e i livelli salariali dei laureati da un
                lato, e il tasso di occupazione e i livelli salariali dei diplomati dall’altro, sia
                più bassa che negli altri paesi europei. Considerando la
                popolazione di 25-64 anni e ponendo pari a 100 la retribuzione di un diplomato di
                scuola secondaria superiore, in media in Italia un laureato si colloca al livello
                143, un dato inferiore alla media Ue-21 (157) e a quello di paesi europei come il
                Regno Unito (151) o la Francia (153) [Associazione TreeLLLe 2017, 48]. 
E lo dimostra infine il limitato
                interesse delle imprese per la struttura dei corsi di studio e per le possibilità di
                ricerca in cooperazione con gli atenei [Ballarino e Regini 2005]. 
Insomma, è il capitalismo
                italiano, non le università, che si dimostra unfit a operare in
                una economia della conoscenza. 
Ma non adeguati a una «società
                della conoscenza» appaiono anche il provincialismo e l’incultura dei media italiani,
                che raramente si occupano di università e ricerca e non trasmettono quasi mai
                all’opinione pubblica l’idea che queste siano il motore indispensabile di una tale
                società. Anzi, il modo in cui i mass media trattano l’università è spesso
                professionalmente imbarazzante, caratterizzato come è da un approccio scandalistico
                e di denuncia continua, senza mai spiegare quali sono i problemi veri e senza mai
                prestare attenzione alla fatica di fare decentemente università in un paese che le
                sue università non le ama. 
Caratteristiche del sistema
                produttivo e dei mass media italiani hanno ben poco in comune fra loro, se non il
                fatto che nel complesso delineano un contesto socio-economico particolarmente
                sfavorevole all’università, in quanto disinteressato a un sistema di istruzione
                superiore moderno e competitivo. Ma, anziché dilungarci su queste caratteristiche
                ormai largamente note, nel volume ci soffermeremo su un aspetto meno scontato, che
                definiremo le «colpe delle parole». Si tratta di colpe che rimandano all’apparato
                culturale (quindi anche concettuale) con cui da diverse parti si affronta il tema
                dell’università e in base al quale si formano le convinzioni. Rimandano, in altri
                termini, alle caratteristiche di un discorso pubblico sull’università (quello che
                avviene non solo nei media ma anche nel sistema politico e tra gli addetti ai
                lavori) in cui ogni parola viene o mitizzata o biasimata, o inneggiata o vituperata.
                Parole su parole dedicate a parole, usate sempre in modo ideologico. Sembra quasi
                che certe parole (quali competizione, merito, eccellenza, mercato,
                differenziazione), che di per sé riescono a suscitare biasimo o invece approvazione,
                non abbiano mai diritto alla prova dei fatti, a una verifica
                empirica della loro capacità di cogliere la realtà e delle loro effettive
                conseguenze. E che debbano invece essere sempre oggetto di scontri fra narrazioni
                che tengono il discorso pubblico lontano dalla realtà, impedendo di pensare e
                valutare realisticamente nuove soluzioni, o consentendo solo soluzioni in cui le
                parole che piacciono diventano dei vuoti riferimenti retorici. 
Oltre sessant’anni fa, Carlo
                Levi intitolava così un suo libro diventato famoso: Le parole sono
                    pietre. Si trattava di un libro di denuncia della situazione
                siciliana, ma quel titolo è stato in seguito usato da molti per dire che le parole
                devono avere un loro peso, una loro gravità, una stretta corrispondenza con la
                realtà. Troppo spesso, invece, nel dibattito sull’università italiana le parole
                vengono usate con leggerezza, in modo capzioso e distorto, non per aiutare a
                comprendere ma per dividere. Per questo, nel terzo capitolo, approfondiremo alcuni
                esempi di parole che dividono: mercato, eccellenza, differenziazione. E mostreremo
                come, depurandole da interpretazioni ideologiche, possano invece diventare tasselli
                di un dibattito costruttivo. 
Dunque, molte colpe si sono
                intrecciate nel corso dei decenni, in un intreccio che appare inestricabile anche ai
                portatori di buona volontà e ai più ambiziosi riformatori. 
Nella prima parte di questo
                libro approfondiremo alcune di queste colpe, cercando di mostrarne le origini e gli
                effetti. Il nostro argomentare si presenta come una generale chiamata di correità in
                cui nessuno può dire «io non c’entro» o «io non c’ero» (di certo non lo facciamo
                noi, che c’eravamo e anche con ruoli istituzionali). Anche se il principale
                responsabile resta la politica, poco interessata a elaborare una strategia per
                l’università e incapace di coglierne il ruolo cruciale in un’economia globalizzata e
                in una società democratica, nessuno può vantare una presunta verginità. Così come
                nessuno può presentarsi come un riformatore frustrato dalla resistenza degli
                interessi organizzati o dall’ottusa burocrazia. Tante colpe non vuol dire tutti
                assolti: vuol dire, caso mai, tanti colpevoli. 


3. Si può
            salvare l’università italiana? 



Se nessuno può considerarsi esente
            da responsabilità, vi è ancora qualche possibilità di salvare l’università italiana dal
            suo inesorabile declino? Visto il titolo del libro, il lettore
            avrà già capito che la nostra risposta a questa domanda è positiva. Ma possibilità non
            significa certezza, e neppure probabilità. Senza interventi mirati nella giusta
            direzione il futuro del nostro sistema universitario si presenta decisamente allarmante.
            Solo una presa d’atto da parte di tutti i soggetti coinvolti che questa è la prospettiva
            se non si interviene in modo corretto, e di quali sono i miti e i tabù che hanno fino a
            oggi impedito di farlo, può indurli a imboccare una strada diversa e più promettente. 
È questo il tema che discuteremo
            nella seconda parte del volume. Certo, considerando le caratteristiche del nostro paese
            e la sua capacità ripetutamente dimostrata di resistere alle riforme, il pessimismo
            della ragione si dovrebbe imporre. Al tempo stesso, però, non ci si può esimere
            dall’esplorare ostinatamente i margini di manovra per salvare il malato. Non si tratta
            di semplice ottimismo della volontà ma, come vedremo, del sano realismo della buona
            analisi. 
La discussione svolta nella prima
            parte mostra come sia necessario andare oltre l’inerzia della politica sull’università e
            le proteste spesso corporative che emergono dal sistema universitario. Ma anche oltre
            uno sterile dibattito ideologico e proposte salvifiche semplificatrici, che assumono che
            sarebbero sufficienti maggiori finanziamenti, o un’apertura al mercato, o invece il
            ritorno a modelli di università che sono ormai superati. 
Tuttavia, se si guarda con realismo
            alle dinamiche passate e recenti del sistema universitario, due possibili scenari
            emergono come i più probabili in assenza di una strategia intelligente e sostenibile: un
            declino strutturale che si traduce in una lenta e inarrestabile agonia; o invece una
            deregolazione del sistema universitario e un ricorso al mercato. A nostro parere si
            tratta di scenari entrambi allarmanti, anche se di diversa gravità. 
Un declino senza ritorno appare
            inevitabile se persistono tutte quelle caratteristiche che hanno progressivamente creato
            le basi per l’attuale situazione: scarsa rilevanza sociale e politica dell’istruzione
            superiore, incapacità di progettazione delle riforme, risorse insufficienti. Se tutti
            questi aspetti permangono e non si adotta una politica capace di definire un disegno di
            sviluppo razionale e sostenibile per il sistema universitario, il declino non potrà
            affatto essere bloccato o addirittura invertito. In questo scenario, la prospettiva è
            quella di un progressivo impoverimento dell’università italiana.
            I professori e gli studenti con maggiori risorse individuali potrebbero «salvarsi»
            guardando all’estero o a situazioni di nicchia in cui le condizioni sono più favorevoli.
            Ma il sistema universitario italiano non avrebbe alcuna possibilità di uscire dalla
            situazione di lenta agonia. 
Uno scenario alternativo – che si
            allontanerebbe decisamente dalla tradizione amministrativa nazionale e dalla visione
            dell’istruzione superiore come bene pubblico e tassello di un welfare universalistico –
            è quello di una deregolazione del sistema universitario e di una sua maggiore apertura
            al mercato. Questo scenario corrisponde alle ricette di diversi economisti e si compone
            di diversi tasselli: da interventi più soft, come la trasformazione
            degli atenei in fondazioni di diritto privato, ad altri più radicali, come la
            liberalizzazione delle tasse universitarie e degli stipendi dei docenti. Quest’ultimo
            tipo di interventi (come argomenteremo nel cap. 4) assesterebbe però un serio colpo alla
            visione dell’università come bene pubblico. È soprattutto da questo punto di vista che
            questo scenario ci appare allarmante. Inoltre la strada del mercato, anche se la si
            volesse seguire sostenendo i probabili costi in termini di disuguaglianza, richiederebbe
            anch’essa un apparato regolativo complesso e articolato. Certamente non quella radicale
            liberazione dai vari lacci e lacciuoli che i profeti del mercato predicano per avere il
            consenso di chi si sente oppresso da vincoli e regole troppo intrusive. 
Dopo aver tracciato gli scenari
            probabili se i protagonisti del sistema universitario italiano non intervenissero in
            modo deciso per arrestare il declino, o se prevalessero le soluzioni semplicistiche
            avanzate dagli ideologi del ruolo salvifico del mercato, nei capitoli finali del libro
            discutiamo gli scenari più ottimistici. Più precisamente, avanziamo alcune proposte su
            come uscire dall’impasse ed esplicitiamo gli assunti su cui si basano. 
È questo il compito più difficile,
            perché occorre formulare proposte precise ma al tempo stesso fondarle su scelte di
            policy e opzioni di valore più ampie. Proposte sufficientemente delimitate da apparire
            realistiche ma al tempo stesso capaci di imprimere una svolta al nostro sistema
            universitario. I lunghi elenchi di interventi che solitamente vengono elaborati a
            tavolino sono a nostro parere del tutto inutili. Per questo scegliamo la strada di
            individuare solo un paio di interventi che possano funzionare
            come «detonatori» o «grimaldelli» capaci di spingere il sistema universitario oltre
            l’impasse attuale. 
Nel capitolo 5 discutiamo perciò gli
            assunti che dovrebbero guidare l’individuazione di interventi di questo tipo: una
            concezione corretta delle funzioni della valutazione; un orientamento al futuro; una
            consapevolezza della centralità della didattica tra le missioni dell’università; un
            deciso sostegno al diritto allo studio e un’allocazione di risorse finanziarie
            finalmente adeguata per quantità e modalità. 
Infine, nel sesto capitolo
            discutiamo dettagliatamente due tipi di intervento che a nostro parere sarebbero capaci
            di innescare, in modo virtuoso, una sequenza di ulteriori cambiamenti che convergano
            nella direzione di un miglioramento del sistema universitario. Due esempi di intervento
            apparentemente limitato perché ai margini del funzionamento complessivo del sistema
            universitario italiano, ma che sarebbero in grado di scardinare quelle prassi e quelle
            logiche di azione che non gli consentono lo scatto di reni necessario a uscire dal
            declino. Il primo esempio riguarda l’allocazione di una modesta quota del finanziamento
            pubblico delle università mediante lo strumento, ampiamente usato in altri paesi, della
            «contrattualizzazione». Si tratta di uno strumento per regolare i rapporti fra il centro
            del sistema (il ministero) e la periferia (gli atenei), in base al quale ogni singolo
            ateneo accetta, in cambio di risorse finanziarie, specifici obiettivi negoziati con il
            centro. Il secondo esempio riguarda l’aggregazione dei dottorati di ricerca in poche
            grandi Scuole come strumento per innescare un processo di «differenziazione
            intelligente» interna agli atenei. Un intervento capace cioè di indurre ciascun
            dipartimento a specializzarsi in quelle attività nelle quali ha maggiori probabilità di
            eccellere. 
Insomma, non grandiosi disegni di
            riforma né complessi e dettagliati interventi di ingegneria istituzionale, ma piccoli
            punti da cui partire, in modo sperimentale, per mettere in moto processi più ampi, con
            un unico grande obiettivo: salvare l’università italiana. Anzi, se questi processi
            funzionassero, forse renderebbero addirittura riduttivo e pessimistico il titolo di
            questo libro, perché diventerebbe allora possibile non solo salvare, ma rilanciare
            l’università italiana. Ma in tal caso nessuno più degli autori sarebbe felice di non
            avere azzeccato il titolo di un libro.



[1] 
                    http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/8001730/3-26042017-BP-EN.pdf/c22de270-ea00-4581-89bc-501056f9cae2
                

[2]  Si veda http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=MSTI_PUB





Parte prima. Le colpe






Capitolo primo 

Le colpe della politica

Il capitolo prende in esame le tante colpe della politica nelle
                sue diverse componenti, che possono essere intetizzate nel non aver dato, e nel non
                dare, al sistema universitario una guida certa sulla base di una prospettiva di
                medio-lungo periodo. Le soluzioni adottate sono state quasi sempre un compromesso al
                ribasso (con governi deboli), o mal disegnate nel caso dei pochi governi
                politicamente forti. Non a caso negli oltre settant’anni di storia repubblicana sono
                state fatte molte riforme universitarie ma nessuna di queste è riuscita a dare
                stabilità al sistema nel corso del tempo. Ogni soluzione ha anzi portato problemi
                maggiori di quelli che doveva risolvere. Dalle leggi sul reclutamento (cambiate una
                volta ogni dieci anni) all’introduzione della valutazione, disegnata non come
                strumento del governo per indirizzare il sistema ma come una specie di ordalia in
                cui il vincitore vive e il perdente s’arrangia, le ricette avanzate dalla politica
                italiana si sono sempre rivelate inadeguate.





È sempre facile attribuire alla politica
        la responsabilità delle cattive politiche. Eppure, nel caso dell’università italiana non si
        può che partire proprio dalla politica per individuare la catena delle responsabilità che
        hanno condotto alla situazione attuale, in cui l’istruzione superiore sopravvive con fatica,
        non riuscendo a svolgere in modo adeguato e completo le sue missioni più rilevanti. 
Ovviamente, coloro i quali amano cercare
        la «causa prima» potrebbero immediatamente contraddirci, osservando come la politica non sia
        altro che l’espressione del contesto sociale in cui si manifesta. E quindi ribattere che il
        trattamento poco attento, a volte ai limiti dell’ignavia, che la politica italiana ha
        riservato all’università, è un prodotto del disinteresse con cui la società italiana ha
        sempre guardato all’istruzione superiore. In fondo, questo è il paese in cui per trovare un
        lavoro contano più le relazioni familiari e sociali che le competenze o la preparazione
        scolastica/universitaria. Tuttavia, nonostante che la società abbia un peso importante nel
        ruolo assegnato all’università (come del resto abbiamo rilevato nell’Introduzione), restiamo
        convinti che la decisione politica faccia la differenza. L’analisi comparata ci mostra che è
        stata proprio la politica a incidere fortemente sugli assetti e sulle dinamiche dei sistemi
        universitari [Huisman 2009; Shattock 2014; Capano, Regini e Turri 2016]. 
Dunque non potevamo iniziare che dalla
        politica il processo di individuazione delle colpe dell’attuale stato dell’università
        italiana. Politica per noi vuol dire soprattutto i governi, perché sono stati i governi che
        hanno deciso o non deciso su cosa fare dell’università; ma anche i partiti (l’Italia è stato
        il paese occidentale che per almeno quattro decenni ha avuto un regime politico in cui il
        sistema dei partiti è stato centrale); e infine il ministero, perché
        l’università italiana è stata governata quotidianamente dalle burocrazie centrali che, sia
        nell’era della centralizzazione sia in quella dell’autonomia, hanno giocato sempre un ruolo
        decisivo, nel bene e nel male. 
Come vedremo, le colpe principali della
        politica sono state quelle di fare cattive riforme, oppure di farne di buone senza riuscire
        ad attuarle, o, ancora, di non fare le riforme giuste per tempo, quando serviva farle. Nel
        complesso si tratta di colpe strutturali e persistenti. 
1. Le colpe
            dei governi 



1.1. I
                governi pre-repubblicani 



I governi italiani hanno prestato
                un’attenzione sporadica e intermittente alla questione universitaria. E questa
                caratteristica non è propria solo dei governi repubblicani ma anche di quelli
                precedenti, durante l’era monarchica e il periodo fascista. In realtà abbiamo avuto
                pochissime leggi di riforma organica (tre o quattro, a seconda di come le si conta),
                spesso male disegnate o pessimamente attuate, ma moltissimi disegni di legge, lunghi
                ed estenuanti dibattiti, tante leggine e regolamenti ad hoc. E i governi sono stati
                gli attori pivotali di questi processi, nei quali sempre si doveva riformare e
                spesso non lo si faceva. 
In questo senso, sono piuttosto
                emblematiche le storie delle uniche due rilevanti leggi di riforma che hanno
                caratterizzato il secolo pre-repubblicano: la legge Casati e la legge Gentile. Un
                rapido sguardo al passato remoto è pertanto utile per capire la «lunga durata» delle
                colpe della politica. 
Il governo La Marmora approvò
                nel 1859 un decreto d’urgenza che regolava in modo «transitorio» gli assetti e le
                caratteristiche del sistema educativo e di istruzione superiore dello stato sabaudo.
                Un provvedimento pensato per razionalizzare il sistema educativo di un piccolo stato
                quale era quello del regno di Sardegna, copiando a piene mani dal sistema prussiano,
                che venne poi esteso in modo inerziale a tutto il territorio dello stato unitario.
                Quasi un imprinting originario di un modo di governare
                l’università: un provvedimento eccezionale (il regno di Sardegna era alle prese con
                la II guerra di Indipendenza) e considerato transeunte, che
                poi diventa la volta portante di tutto il sistema nazionale. 
Questo provvedimento, passato
                alla storia come legge Casati, si caratterizzava per un disegno fortemente
                accentrato e gerarchico che, con l’estensione a tutto il territorio del
                neo-costituito stato unitario, si proponeva l’unificazione, l’omogeneizzazione e una
                certa razionalizzazione del sistema. In realtà, questa decisione politica, che è
                quella fondativa del sistema universitario italiano, risultò velleitaria e foriera
                di notevoli problemi successivi. Fu velleitaria perché non teneva in considerazione
                la profonda diversità fra le università del neo-costituito stato italiano. Nel 1861,
                infatti, vi erano 20 università in Italia: di queste 3 erano nel Nord del paese
                (Torino, Genova e Pavia); 11 nel Centro (Bologna, Ferrara, Modena, Parma, Camerino,
                Macerata, Firenze, Siena, Pisa, Perugia); 6 nel Sud e nelle isole (Napoli, Catania,
                Messina, Palermo, Cagliari e Sassari). Si trattava di un sistema elitario che
                contava, secondo Talamo (1960), circa 6.500 studenti (ma escludendo l’Università di
                Napoli dove, non essendo obbligatoria l’iscrizione, si contavano circa 10.000
                studenti…). Insomma, si trattava di un sistema in cui la distribuzione geo-politica
                delle istituzioni universitarie era decisamente asimmetrica e che era caratterizzato
                da notevoli diversità in termini di regole di governo e di funzionamento. Questa
                eterogeneità non venne affatto superata con la legge Casati che, anzi, ancora
                cinquant’anni dopo la sua approvazione non era attuata su tutto il territorio
                nazionale e riscontrava notevoli problemi di applicazione. Come hanno mostrato
                Moretti e Porciani [1990, 47], ancora nel 1901 il testo della legge Casati
                concernente l’istruzione universitaria «era infatti operante soltanto negli antichi
                stati sardi, in Lombardia, nel Veneto, nelle Marche, a Roma e – con notevoli
                modificazioni – in Sicilia. In tutti gli altri atenei della penisola erano ancora in
                vigore antiche normative e statuti, o addirittura decreti emanati d’urgenza nel
                concitato clima dei governi provvisori». In sostanza, la decisione fondativa del
                sistema universitario italiano era stata presa in modo incongruente ed emergenziale,
                senza una sufficiente riflessione, e si era dimostrata incapace di incidere in modo
                significativo. Questa mancanza di incisività è all’origine di una caratteristica
                persistente nel governo dell’università italiana: il governare la quotidianità dei
                processi con circolari, regolamenti e leggine, al di fuori
                di una prospettiva di medio-lungo periodo definita e chiara. 
Una modalità che, quindi, non
                appartiene solo alla storia recente, ma che anzi sembra venire da lontano ed essere
                quasi geneticamente determinata. 
La politica dell’Italia
                liberale, dunque, non impatta come ci si sarebbe attesi sul sistema universitario
                italiano. Non fonda un modello nuovo di università capace di identificarsi con
                l’unificazione nazionale. Di fatto, la politica prende atto delle differenze
                intra-nazionali e le accompagna verso un processo di omogeneizzazione solo
                immaginato e declamato ma mai veramente perseguito. 
Diverso il discorso per la prima
                vera grande riforma dell’università italiana, quella fatta approvare dal governo
                Mussolini sotto l’indirizzo di Giovanni Gentile. Qui la decisione governativa ci fu,
                forte e decisa, dopo decenni di discussione che avevano visto almeno venti disegni
                di legge presentati nel Parlamento regio. Si trattava di una riforma che non era
                certo «la più fascista delle riforme», come ebbe a dire Mussolini, ma che invece
                rappresentava la summa del pensiero liberal-conservatore sull’università. 
La riforma Gentile – la prima e
                forse l’unica riforma organica dell’università italiana – non riuscì però a essere
                attuata in modo coerente con il disegno legislativo. Infatti venne smontata pezzo
                per pezzo nel corso del quindicennio successivo con una serie di provvedimenti che,
                prima di tutto, miravano a indebolire quell’elevata autonomia didattica degli atenei
                che stava proprio al centro della riforma Gentile (il cui disegno era certamente
                elitario nella concezione del ruolo universitario, ma decisamente liberale nella
                concezione dell’autonomia amministrativa e didattica delle università). Con questi
                provvedimenti (quello del 1933 è il famoso Testo Unico che ancora adesso riecheggia
                nei discorsi di qualche burocrate universitario) l’assetto gentiliano viene
                totalmente stravolto: quelle che erano scuole professionali post-secondarie
                (Agraria, Veterinaria, Economia e Commercio, Farmacia) diventano a pieno titolo
                facoltà universitarie; l’autonomia didattica degli atenei viene trasformata in
                assoluta dipendenza dalla regolazione statale; nascono quella distinzione tra esami
                fondamentali e complementari e quelle famigerate tabelle degli esami che
                accompagneranno l’università italiana per più di
                sessant’anni.
            
Insomma: prima il governo
                fascista elabora un preciso disegno di università, conservatore nella struttura e
                nella visione del ruolo dell’università ma liberale nella concezione dell’autonomia;
                ma poi lo smantella sostituendolo con un sistema uniforme, in cui viene meno la
                separazione tra università e istituzioni superiori a carattere professionale, oltre
                che ipercentralista ed estremamente burocratizzato. 
Il veloce excursus sui governi
                delle età pre-repubblicane ci è sembrato utile per rilevare tre caratteristiche
                importanti della loro azione che hanno influenzato le azioni e le decisioni dei
                governi successivi o, quantomeno, ne hanno precostituito la realtà da affrontare: 
– l’assenza di un chiaro modello
                strutturale e la debolezza nell’affrontare la differenziazione del sistema
                universitario italiano (legge Casati) 
– l’incapacità di proporre
                riforme in grado di incidere in modo coerente sulla realtà (legge Casati e riforma
                Gentile) 
– la centralizzazione,
                l’iper-burocratismo, la negazione dell’autonomia delle università che origina dalle
                riforme fasciste degli anni Trenta (prodotte da un sedimentarsi progressivo di
                decisioni). 
In ottant’anni di decisioni
                sull’università, e in contesti storici certamente diversi fra loro, due
                caratteristiche si sono rivelate persistenti: l’incoerenza del disegno delle
                politiche perseguite; e il ricorso sistematico a leggi, regolamenti e leggine che,
                sedimentandosi, strutturavano un modo di governare estremamente burocratico e
                gerarchico ma al tempo stesso assai discrezionale. 
Ma a questo punto dobbiamo
                chiederci: i governi repubblicani hanno saputo fare di meglio? Sono riusciti a
                uscire dalle pastoie dei dibattiti decennali su come riformare l’università? Sono
                riusciti a decidere in modo incisivo sull’università italiana? Hanno fatto bene il
                loro mestiere? 
Noi non crediamo che si possa
                rispondere in modo positivo a queste domande. Troppe le riforme mai fatte. Troppe
                quelle disegnate male oppure attuate in modo incoerente. Troppe le decisioni
                regolative su aspetti minimali. 

1.2. Le
                riforme mai fatte 



La principale colpa dei governi
                italiani è quella di non essere riusciti a realizzare le riforme necessarie al
                momento opportuno. In questo senso, soprattutto i primi
                venticinque anni della Repubblica hanno fatto la differenza in negativo. Dunque, si
                tratta di una colpa originaria dei governi italiani e, più in generale, della
                politica. 
Nell’ultimo mezzo secolo la
                maggior parte dei paesi europei ha più volte riformato i propri sistemi di
                istruzione superiore seguendo due obiettivi strategici di fondo: in primo luogo,
                differenziare questi sistemi per fare fronte alla «massificazione» dell’università,
                cioè all’allargamento dell’accesso a gruppi sociali con diversi background
                socio-economici e diversi percorsi educativi; in secondo luogo, passare dal vecchio
                sistema di «comando e controllo» dei processi a un sistema di «governo a distanza»,
                in cui cioè le università vengono rese autonome e responsabili finanziariamente e
                organizzativamente e vengono poi valutate sui risultati. L’Italia invece, unica tra
                i paesi occidentali, non è riuscita a riformare il proprio sistema di istruzione
                superiore nel momento in cui la sua massificazione premeva incontenibile. 
La massificazione
                dell’università è quel passaggio epocale in termini di modernizzazione e
                democratizzazione della società che, collocato per lo più negli anni ‘60 per i paesi
                europei, ha richiesto risposte decise in termini di ridisegno del loro sistema
                universitario. È stato proprio per rispondere alla giusta pressione sociale di
                maggiore inclusività dei sistemi di istruzione superiore che in tutti i paesi
                europei dagli anni ‘60 abbiamo assistito all’istituzione (o al consolidamento) di
                filiere vocazionali di istruzione superiore. Come vedremo meglio nel Capitolo 3,
                ovunque la risposta strutturale alla pressione dei «numeri» fu la medesima:
                differenziare il sistema di istruzione superiore prevedendo almeno due filiere, una
                tipicamente accademica, l’altra vocazionale [Teichler 1988]. 
L’Italia è stato l’unico paese
                che non è riuscito ad adottare questo tipo di intervento strutturale. Nonostante il
                problema dei numeri fosse ben evidente (e infatti già nel 1961 venne approvata la
                legge 685 che consentiva l’accesso ad alcune facoltà universitarie ai diplomati
                degli istituti tecnici) e fosse chiaro che l’università necessitava di un intervento
                lungimirante (come attestato dall’istituzione di una commissione ad hoc, la
                Commissione Ermini, da parte del governo Fanfani IV nel 1962), gli esiti decisionali
                furono davvero scadenti. Come è noto agli addetti ai lavori,
                i tentativi di introdurre riforme strutturali nell’università italiana hanno
                caratterizzato il decennio della IV e V legislatura ma si sono conclusi con un nulla
                di fatto; anzi, in realtà con dei provvedimenti urgenti che rappresentavano il
                fallimento della stagione riformista. 
La commissione Ermini suggerì
                una serie di interventi strutturali, tra cui maggiore autonomia universitaria, la
                creazione dei dipartimenti e dei dottorati, l’istituzione di istituti aggregati alle
                Facoltà. Nel complesso, si trattava di proposte assolutamente ragionevoli e coerenti
                con un progetto di ambiziosa modernizzazione dell’università italiana. Queste
                proposte vennero recepite dal disegno di legge presentato dal ministro Gui nel 1964.
                Nel dibattito parlamentare la prima innovazione a cadere fu proprio quella degli
                istituti aggregati, cioè strutture che, seppure interne alle università, avrebbero
                dovuto rilasciare solo diplomi professionalizzanti. La IV legislatura finì e quindi
                la proposta Gui decadde. Venne ripresa successivamente, seppur depurata dagli
                istituti aggregati, dal ministro Ferrari Aggradi, che presentò un disegno di legge
                governativo nel 1969. Il percorso di questo disegno di legge, estremamente
                complesso, contorto e controverso, è piuttosto emblematico: attraverso un iter
                durato tre anni e mezzo, esso venne più volte modificato fino ad assumere connotati
                estremamente interessanti e innovativi rispetto ai dibattiti precedenti e alle
                decisioni successive. Basti qui ricordare che nella sua ultima stesura (elaborata in
                Commissione alla Camera dopo l’approvazione del Senato) esso prevedeva: ampia
                autonomia universitaria; l’abolizione delle facoltà e l’attribuzione delle funzioni
                didattico-scientifiche ai dipartimenti; l’istituzione di corsi annuali per
                l’abilitazione all’insegnamento; tempo pieno e accelerazioni di carriera basati sul
                merito per i docenti; una forma di reclutamento temporanea (contratti quinquennali
                rinnovabili per altri due anni) per gli aspiranti alla carriera accademica. Anche
                questa proposta decadde con la fine della legislatura. 
I dieci anni tra il 1963 e il
                1973 sono dunque gli anni delle riforme mancate. I governi, pur avanzando delle
                proposte ritenute necessarie e coerenti con le esigenze del paese, non riescono a
                imporre alle proprie riottose maggioranze le riforme necessarie. Non si riesce ad
                approvare quella «dualizzazione» del sistema di istruzione superiore che tutti gli
                altri paesi avevano adottato. Non si riesce a modificare gli
                assetti interni delle università con l’istituzione dei dipartimenti. Non si riesce a
                introdurre il dottorato di ricerca. 
Si è trattato di un decennio
                assolutamente sprecato, nel quale i governi non sono riusciti a indirizzare il
                sistema nella direzione auspicata. Alla fine, quello che resta del decennio delle
                riforme mancate sono la legge Codignola che ha introdotto la liberalizzazione degli
                accessi universitari, e i decreti urgenti del 1973 che hanno cercato di mettere una
                pezza alla situazione di precarizzazione della docenza universitaria. 
Il fallimento della stagione
                delle riforme «necessarie» nel tempo «necessario» ha rappresentato il peccato
                originale dei governi repubblicani (e della politica della I Repubblica) rispetto
                all’università italiana. Il mancato adeguamento strutturale del sistema di
                istruzione superiore ha comportato una perdita di coerenza e funzionalità
                dell’università. Al tempo stesso, il mantenimento dei medesimi assetti, di fronte
                all’esplosione dei numeri, ha reso inefficiente il sistema nel suo complesso. 
Venticinque anni dopo, con
                l’istituzione dei diplomi universitari nel 1990 e con i vari tentativi che si sono
                susseguiti di istituire percorsi vocazionali post-diploma legando università e
                regioni, si è cercato di rimediare a quel grave errore. Ma, si sa, in politica il
                «quando» si decide è estremamente rilevante, perché gli interventi non effettuati al
                momento opportuno possono far evolvere la situazione in modi difficilmente
                governabili in seguito. Nel nostro caso, il fallimento delle riforme «dovute» negli
                anni ‘60 ha prodotto effetti negativi e difficilmente rimediabili. Il dopo è stato
                solo un continuo rincorrere il tempo perduto. 

1.3. Le
                politiche disegnate o gestite male 



Il peccato originale dei governi
                repubblicani, cioè le mancate riforme degli anni ‘60, ha pesato come un macigno nei
                decenni successivi. Gli anni ‘70 sono stati quasi interamente dedicati ad aggiustare
                la questione della docenza universitaria: e la dinamica di «aggiustamento» ha avuto
                dei tratti esilaranti. Infatti il decreto Malfatti del 1973 prevedeva tre tornate
                concorsuali annuali per un complesso di 7.500 posti da professore ordinario, ma le
                procedure previste erano talmente arzigogolate che solo una tornata riuscì ad essere
                svolta. Al tempo stesso, il numero dei «precari» (professori
                incaricati, assistenti, borsisti) che a vario titolo svolgevano attività di docenza
                era salito a circa 10.000 unità. Un gorgo i cui mulinelli diventavano sempre più
                ampi e invasivi. 
Mentre il numero degli iscritti
                all’università quasi raddoppiava (da circa 600.000 nel 1970 a 1.045.000 nel 1980),
                l’unica questione che suscitava l’attenzione dei governi era quella della docenza.
                Per tamponare la falla il ministro Pedini emanò una sanatoria con un decreto-legge
                che era talmente discutibile nella sostanza che venne bocciato dal Parlamento. Ecco
                allora una nuova versione del decreto, che prorogava la durata dei contratti in
                scadenza. Dieci anni buttati al vento, senza riuscire a disegnare un quadro stabile
                per la docenza universitaria. Conseguentemente, con il Dpr 382 del 1980 si disegnava
                una sanatoria che avrebbe chiuso alle nuove leve le possibilità di entrare
                all’università per tutto il decennio successivo. 
Gli errori commessi sulla
                docenza a partire dagli inizi degli anni ‘70 avranno degli effetti di lunga durata
                (di fatto fino alla legge di riforma dei concorsi del 1998). Ma questo è solo uno
                dei tanti casi di politiche, importanti e necessarie, mal disegnate oppure male
                attuate da parte dei governi italiani. Almeno tre casi emblematici risaltano nei
                trent’anni successivi: la dinamica della politica autonomistica; l’introduzione
                della riforma degli ordinamenti didattici (il cosiddetto 3+2); la legge 240 del 2010
                (la riforma Gelmini). 
Per quanto riguarda la politica
                autonomistica – cioè il tentativo di passare da un modo gerarchico e centralizzato
                di governare il sistema universitario a una modalità in cui, attribuendo autonomia
                alle università, il centro del sistema non regola più pedissequamente ogni aspetto
                ma si limita a indirizzare e a dare obiettivi di medio periodo – essa è stata
                travagliata sin dal suo inizio. Infatti viene introdotta quasi per caso, grazie alla
                lungimiranza e alla capacità politica di Antonio Ruberti (uno dei pochi protagonisti
                «positivi» e genuinamente riformisti di tutta la vicenda universitaria italiana).
                Ruberti, da ministro del neo-costituito ministero dell’università, nel 1989 riesce a
                far passare una legge che introduce, per la prima volta dopo più di quarant’anni di
                dibattiti, l’autonomia degli atenei. Tra le tante disposizioni contenute in questa
                legge, brilla per lungimiranza l’attribuzione alle singole università della facoltà
                di darsi propri statuti qualora le disposizioni applicative
                non fossero state approvate entro un anno dall’emanazione della legge quadro del
                1989. Tale previsione si è dimostrata assolutamente adeguata a evitare il rischio
                che, chiudendosi la contingenza politica favorevole, il processo di autonomizzazione
                venisse bloccato sine die dall’assenza di una legislazione
                nazionale. In effetti, le disposizioni applicative non sono mai state approvate dal
                parlamento, mentre, dopo una fase di avvio piuttosto lenta, le università hanno
                cominciato a emanare i loro statuti e regolamenti. Una piccola norma precauzionale
                ha quindi consentito di inaugurare la stagione autonomistica. Senza di essa
                l’autonomia universitaria sarebbe stata procrastinata per chissà quanto tempo
                ancora. 
Ma, come spesso accade nel
                nostro paese, le idee innovative, anche se accolte, fanno fatica a tradursi in atti
                coerenti. E anche nel caso della politica autonomistica abbiamo assistito a questa
                dinamica. Sulla base della massima «c’è l’autonomia ragazzi, quindi correte da
                soli», nel corso degli anni ‘90 sono state emanate una serie di norme apparentemente
                coerenti con la logica dell’autonomia ma decisamente «irrealistiche» guardando alla
                capacità degli atenei di rispondere in modo positivo al nuovo ruolo che veniva loro
                richiesto. 
Infatti, con l’attribuzione
                dell’autonomia finanziaria nel 1994 e con alcune norme successive (nel 1995 e nel
                1997), le università potevano decidere autonomamente come impegnare il finanziamento
                pubblico o quanti professori assumere, e venivano liberate da alcuni vincoli
                legislativi. Vista da un certo punto di vista, questa sembrerebbe una politica
                lungimirante e coerente. In realtà si è trattato di una politica avulsa dal contesto
                e dalla realtà [Capano 1998; 2010]. Infatti, la reazione delle università non è
                stata quella attesa. Invece che utilizzare l’autonomia come un propulsore di
                innovazione e di auto-responsabilizzazione, gli atenei (come vedremo nel capitolo 2)
                hanno agito in modo autoreferenziale e per certi versi vizioso. Colpa delle
                università? Certamente. Ma anche colpa dei governi che hanno inteso la politica
                autonomistica in modo astratto e legalistico, senza prestare alcuna attenzione alla
                logica di funzionamento del sistema, alle caratteristiche sedimentate delle
                università, e al fatto che non basta dire «autonomia» per avere degli effetti
                virtuosi. 
            
Sarebbe stato sufficiente dare
                un’occhiata a quello che succedeva in Olanda per rendersi conto che il paese europeo
                che per primo aveva lanciato la politica autonomistica (agli inizi degli anni ‘80)
                stava già ragionando, agli inizi degli anni ‘90, su come cercare di correggere il
                comportamento poco virtuoso delle università finalmente autonome. Non a caso nel
                1997, quando ancora i governi italiani erano impegnati nella politica autonomistica,
                gli olandesi intervenivano drasticamente sugli assetti di governo delle loro
                università. Noi ci saremmo arrivati quasi quindici anni dopo, in modo confuso e
                contraddittorio, con la riforma Gelmini. 
Comunque sia, la politica
                autonomistica ha proceduto implacabile, ponendo in essere interventi apparentemente
                coerenti ma spesso contraddittori e ambigui. È il caso, ad esempio, dei vari
                tentativi di introdurre un meccanismo premiale nel finanziamento operati a partire
                dal 1995. Stando alla normativa, questo meccanismo avrebbe dovuto arrivare a pesare
                il 20% entro un decennio, mentre venne bloccato dal governo Berlusconi nel 2003. 
Certo, i primi segnali di
                comportamenti poco virtuosi da parte delle università cominciarono a essere evidenti
                da subito, tanto è vero che nel 1998 il governo Prodi impose il tetto del 90% di
                spesa per il personale sul finanziamento pubblico (soprattutto per evitare un
                eccessivo investimento di risorse in promozioni interne). Ma nel 2004, quando
                nonostante questa disposizione ben 20 università erano andate oltre la soglia, il
                governo Berlusconi negoziò con la Crui un diverso conteggio delle spese per il
                personale delle facoltà mediche, in modo da consentire alla gran parte delle
                università che avevano sforato di «rientrare». 
Insomma, la politica
                autonomistica balbettava e i governi, sia di centro-sinistra che di centro-destra,
                non cercavano alcun aggiustamento strutturale ma continuavano a emanare norme
                astrattamente autonomistiche o negoziavano correzioni ad hoc. In questo modo tutta
                la politica autonomistica è diventata progressivamente una specie di copione da
                recitare a soggetto. Tutti a declamare l’importanza dell’autonomia e pochi, di certo
                non i governi, a riflettere sulle implicazioni pratiche e sugli effetti negativi che
                si andavano sedimentando. 
La stessa dinamica possiamo
                riscontrarla nelle vicende relative a una delle riforme più rilevanti (per certi
                versi forse la più importante) che siano state introdotte
                nel sistema universitario nell’ultimo quarto di secolo: la cosiddetta «riforma del
                3+2» del 1999. Intendiamoci, si è trattato di una riforma necessaria e ineludibile,
                e quindi non ci ascriviamo certo nell’elenco dei suoi tanti, troppi, detrattori[1]. Il sistema universitario italiano al momento della riforma del 3+2 era
                assolutamente inefficiente in termini di capacità di produrre laureati [Fondazione
                Agnelli 2012]. Qualcosa andava fatto. E non a caso da tempo si stava lavorando a un
                progetto: la «Commissione Martinotti», nominata dal ministro Berlinguer, aveva
                presentato il suo rapporto nell’ottobre del 1997. Si trattava di una proposta
                estremamente interessante, articolata e ben disegnata [Vaira 2011]. In essa, fra
                l’altro, si prevedeva il rilascio di un diploma intermedio all’interno del
                tradizionale percorso di laurea. 
Prima che la proposta Martinotti
                potesse entrare nel dibattito dei decisori, la firma dell’accordo della Sorbona nel
                1998 cambiò parzialmente le carte in tavola e velocizzò in modo del tutto inatteso
                il processo di riforma degli ordinamenti didattici. Come è noto, con quell’accordo i
                ministri dell’istruzione di quattro paesi (Francia, Italia, Inghilterra e Germania)
                si accordarono per costruire una convergenza dei sistemi di istruzione superiore
                fondata sull’introduzione dei crediti formativi e su un sistema di titoli di studio
                strutturato in due livelli. Questa dichiarazione sarà il preludio per quella firmata
                nel giugno dell’anno successivo a Bologna, che aprirà il processo di integrazione e
                convergenza dei sistemi universitari europei. 
Ebbene, nel periodo tra le due
                dichiarazioni il ministro Berlinguer decide, inaspettatamente, di cogliere la palla
                al balzo e di far partire, primo fra tutti i paesi europei, la nuova struttura
                basata sui due livelli di laurea. Nonostante la caduta del governo Prodi, il
                processo continua e, con il nuovo governo D’Alema, il ministro Zecchino procede alle
                azioni necessarie. Con una velocità inusuale per le pastoie del
                    policy-making italiano, nel marzo del 1999 lo schema di
                quello che diventerà il DM 509 viene inviato agli organi consultivi.
                Il Decreto verrà approvato definitivamente nel novembre
                dello stesso anno: la strada del 3+2 è definitivamente aperta. 
Perché ci soffermiamo su questa
                che sembra essere una delle poche riforme necessarie attuate per tempo, anzi in
                anticipo rispetto a tutti gli altri paesi europei? Perché anche in questo caso il
                governo, nonostante sia stato estremamente efficiente nel prendere una decisione in
                tempi celeri, ha mostrato una certa disattenzione alla strategia di attuazione e al
                contesto su cui quella decisione veniva a impattare. Ripetiamo: si è trattato di una
                riforma importante e va dato atto ai suoi protagonisti (i ministri Berlinguer e
                Zecchino e il sottosegretario Guerzoni) di essersi mossi con chirurgico tempismo per
                portare a casa una decisione (quella di cambiare una caratteristica costitutiva del
                sistema universitario italiano, apparentemente scritta nel marmo) che altrimenti
                avrebbe rischiato di impantanarsi nei meandri dei processi decisionali italiani. Al
                tempo stesso, però, bisogna osservare che quella decisione colse tutti i destinatari
                totalmente impreparati. Università e professori si trovarono a dover attuare nel
                giro di un anno qualcosa di assolutamente distante dalle proprie prassi consolidate
                oltre che dalle proprie mappe cognitive. L’esito, come è noto, è stato decisamente
                problematico (si veda il capitolo 2), tanto da costringere i governi successivi a
                intervenire ripetutamente per correggere le modalità distorte con le quali le
                università avevano attuato il nuovo sistema. 
È proprio questa caratteristica
                originaria della riforma degli ordinamenti didattici – la forzatura politica per
                evitare qualsiasi resistenza al momento dell’approvazione – che ancora oggi viene
                scontata da tutto il sistema universitario: chiunque operi in un ateneo sa quante
                regole e regolette stanno intorno all’istituzione e all’attivazione di un corso di
                studio. Si tratta di un coacervo di regolazione densa che è venuto a sedimentarsi
                proprio come risposta del centro del sistema a comportamenti discutibili delle
                università, che all’improvviso, senza essere preparate al cambiamento radicale che
                veniva loro richiesto, erano state chiamate a inventarsi qualcosa che non era nel
                loro Dna. Ecco allora che la mancanza di comprensione degli obiettivi governativi,
                unitamente al modo autoreferenziale di governarsi degli atenei stessi, ha esaltato
                l’inventiva locale (spesso a danno degli studenti). Inoltre, l’assenza di
                preparazione e di costante «accompagnamento» che una riforma
                di questo tipo avrebbe richiesto ha favorito il consolidarsi di una opposizione
                culturale al 3+2, ritenuto ancora oggi da molti un modo per svilire la qualità degli
                studi universitari. 
Insomma, una grande riforma,
                quella del 3+2, che ha reso molto meno di quello che poteva rendere per l’assenza di
                una strategia di accompagnamento dell’attuazione che sarebbe stata necessaria. In
                questo senso, i governi che hanno lavorato sulla decisione iniziale (Prodi I e
                D’Alema), e poi quelli che sono intervenuti con correttivi necessari (Berlusconi III
                e Prodi II soprattutto), hanno mancato decisamente nella fase di comunicazione e di
                pianificazione strategica. Si tratta di una colpa apparentemente lieve, poiché in
                fondo una riforma importante è stata fatta. Ma in realtà è una colpa rilevante
                perché gli effetti di questa assenza di accompagnamento e supporto comunicativo ha
                reso davvero complessa e faticosa l’attuazione della riforma stessa, con strascichi
                che ancora oggi sono visibili dentro gli atenei. 
La legge 240 del 2010 (riforma
                Gelmini) rappresenta un ulteriore esempio di un modo di prendere le decisioni da
                parte dei governi caratterizzato da debolezza nel disegno e da insipienza nella fase
                di attuazione. La legge Gelmini è certamente una legge importante: piaccia o no,
                probabilmente il primo vero intervento sistemico su tutte le dimensioni rilevanti
                dell’università italiana dai tempi della riforma Gentile. Si tratta di un
                provvedimento che era nell’aria. Nel corso di tutto il decennio precedente, infatti,
                si era dibattuto, tra gli addetti ai lavori, della necessità di intervenire sul modo
                di governarsi delle istituzioni universitarie e, più in generale, sulla governance
                di sistema. La legge, fortemente voluta dal ministro di un governo – il Berlusconi
                IV – che aveva indubbiamente una percezione negativa dell’università (come attestato
                dalla legge 133 del 2008 che tagliava di circa il 18% il finanziamento alle
                università per il triennio successivo), ha ridisegnato tutti gli assetti strutturali
                del sistema universitario italiano. I contenuti essenziali sono noti: un nuovo
                assetto di governance degli atenei incentrato, apparentemente,
                su un ruolo prevalente del consiglio di amministrazione; una riorganizzazione degli
                assetti interni degli atenei, dando maggiore rilevanza al ruolo organizzativo e
                gestionale dei dipartimenti nei processi di base (didattica e
                ricerca); una modifica del sistema concorsuale, introducendo
                un meccanismo di valutazione nazionale dell’idoneità a rivestire la qualifica di
                professore associato o ordinario, a cui viene affiancato un concorso locale aperto
                solo a coloro i quali abbiano conseguito l’idoneità nazionale; una centralità della
                neo-istituita Agenzia Nazionale di Valutazione del sistema Universitario e della
                Ricerca (Anvur) e del Ministero dell’Economia e delle Finanze (Mef) in moltissimi
                processi decisionali. 
Si tratta, come si è detto, di
                una riforma annunciata, logica conseguenza dei problemi via via emersi nel corso del
                ventennio precedente nell’attuazione dell’autonomia. Al tempo stesso, però, si
                tratta di una riforma mal disegnata. Un bricolage fra diverse
                soluzioni adottate in altri paesi, assemblate in modo incoerente e molto meno capace
                di impattare sul funzionamento del sistema rispetto a quanto previsto o auspicato. 
Il primo punto critico del
                disegno della legge 240 – uno di quelli sul quale il governo Berlusconi e la
                ministra Gelmini hanno investito di più politicamente e come immagine, insieme alla
                retorica del merito – è stato quello della riforma degli assetti di governo degli
                atenei. Come è noto il punto suscitò, e ancora suscita, numerose opposizioni in
                quanto la parte sul governo degli atenei viene ritenuta «anti-democratica» e troppo
                rigida. In realtà, come alcuni avevano già osservato per tempo e come poi si è
                dimostrato all’atto pratico, le nuove regole sulla governance di ateneo non hanno
                raggiunto il risultato previsto, che era quello di rendere più efficace e
                responsabile il governo interno degli atenei. 
Infatti, in molti atenei il
                consiglio di amministrazione non è affatto diventato l’organo di governo supremo
                insieme al rettore, come si proponeva la legge. Una attenta lettura degli statuti,
                infatti, mostra che i rettori influenzano la composizione dei consigli di
                amministrazione nella gran parte degli atenei italiani [Capano, Regini e Turri
                2016]. Si delinea così una situazione assolutamente squilibrata rispetto agli altri
                paesi europei in cui i Cda funzionano come organi di governo oppure di sorveglianza.
                In Italia si è passati dal bicameralismo simmetrico che caratterizzava gli assetti
                precedenti a un sistema nel quale il capo dell’esecutivo – eletto direttamente dal
                «popolo», cioè dalla comunità universitaria – gode di uno status superiore e
                difficilmente controllabile da parte degli organi collegiali di
                governo [Capano 2008a]. In questo senso, la legge Gelmini
                non ha raggiunto l’obiettivo prefissato. E quanto i rettori, che possono governare
                sostanzialmente da soli, siano davvero in grado di porre in essere politiche
                responsabili è tutto da dimostrare. 
Inoltre, se uno degli scopi
                della legge Gelmini era quello di semplificare il governo interno degli atenei (in
                questo senso deve essere letta la previsione di scomparsa delle vecchie facoltà),
                questo scopo non è stato raggiunto. Infatti il numero dei nuovi dipartimenti, per
                quanto inferiore a quello precedente (quando si occupavano solo di ricerca), è
                decisamente superiore a quello delle pre-esistenti facoltà. Detto in altro modo: ci
                sono più strutture di base che debbono sovraintendere all’elaborazione dell’offerta
                formativa e alla sua gestione di quanto avvenisse prima della legge! Il che
                significa, in termini organizzativi, che vi sono maggiori problemi di coordinamento
                [Capano e Regini 2015]. È lecito attendersi, pertanto, che in molti atenei sia più
                complicato gestire la didattica di quanto lo fosse precedentemente, con ricadute
                negative sugli studenti. 
Insomma, la riorganizzazione del
                modo di governarsi delle università decisa dal governo Berlusconi (e messa per nulla
                in discussione dai governi successivi) non sembra affatto avere sortito gli effetti
                attesi, anzi ha prodotto vari effetti perversi [Regini 2015a; 2015b], anche se molti
                addetti ai lavori fanno finta di non accorgersene. In fondo, le università hanno
                trovato un loro punto di equilibrio, adattando sostanzialmente le nuove regole
                nazionali alle esigenze interne. Certo vi sono stati dei conflitti, e in alcuni casi
                identità decennali sono state distrutte (quelle delle facoltà e di dipartimenti
                omogenei disciplinarmente), ma alla fine della fiera gli atenei hanno trovato il
                modo di «rispettare» la legge senza eccessive forzature interne, o trovando
                soluzioni che accomodavano i diversi interessi interni in gioco. In questo senso,
                per l’ennesima volta il governo ha dimostrato la sua incapacità a disegnare
                politiche in modo coerente con gli obiettivi. 
Ma la legge Gelmini ha
                rappresentato un evidente atto di sfiducia non solo rispetto alle università ma
                anche nei confronti del ministero e, in fondo, del governo nel governare il sistema
                universitario. In questo senso va letto il ruolo eccessivo e spesso improprio
                attribuito all’Anvur all’interno della legge 240 e quello assegnato al Mef. Questi
                aspetti della legge 240 testimoniano un passaggio importante
                rispetto alla storia che stiamo raccontando: l’enfasi eccessiva posta sulla
                valutazione (rinvenibile con questa intensità solo nel caso inglese, che peraltro è
                eccentrico per definizione); l’attribuzione all’Anvur, per legge e poi con il
                regolamento istitutivo, di poteri tali da farne un unicum nel panorama europeo
                [Capano e Turri 2017]; l’attribuzione al Mef di un ruolo di controllore orwelliano.
                Si tratta di aspetti che, presi tutti insieme, mostrano una sostanziale delega da
                parte del governo ad altri attori nell’indirizzo e nella gestione delle politiche
                universitarie italiane. Forse si tratta di un esito inconsapevole, eppure questa è
                l’impressione forte che emerge dal contenuto di questa riforma. Della serie: noi ci
                abbiamo provato per decenni, ma non ce la facciamo e quindi facciano altri. 
La sfiducia nelle università, e
                nell’attuale modo di governare le politiche universitarie nazionali, appare in tutta
                la sua evidenza anche in vicende recenti come la costituzione dello Human Technopole
                a Milano senza coinvolgere in prima battuta le università milanesi. E appare ancor
                più chiaramente in alcuni degli ultimi provvedimenti approvati, all’interno delle
                leggi di stabilità per il 2016 e il 2017, dal governo Renzi. Le cosiddette «cattedre
                Natta» e la previsione di attribuire direttamente dei consistenti premi ai
                dipartimenti migliori costituiscono infatti un esempio di politiche universitarie
                fatte in modo incoerente, velleitario e basato sul bricolage
                («prendiamo ad esempio ciò che fanno altri paesi e applichiamolo da noi, però
                all’italiana»). Potremmo dire che si tratta di casi emblematici di
                    policies guidate da buone intenzioni ma disegnate male. 
Le cattedre Natta, nell’idea
                originaria, intendevano favorire la chiamata dall’estero di validi studiosi che, a
                causa delle caratteristiche del sistema concorsuale italiano, non potrebbero trovare
                un posto da noi. Intenzioni certamente lodevoli. Ma allora dove stanno gli effetti
                virtuosi della riforma della governance, della valutazione della ricerca, del nuovo
                sistema concorsuale, se per chiamare validi studiosi dall’estero si deve pensare a
                procedure speciali? Sembra di assistere a un episodio della serie: «poiché non
                riusciamo a governare la ‘bestia’ la aggiriamo»…. 
La caduta del governo Renzi
                potrebbe aver trascinato con sé anche le cattedre Natta, ma non la previsione di
                attribuire premi significativi in risorse finanziarie ai migliori dipartimenti.
                In questo caso, si tratta di una decisione apparentemente
                ragionevole, se non fosse che le modalità mediante le quali sembra che verrà attuata
                rinviano a problemi che chi governa non ha mai esplicitamente affrontato e tanto
                meno risolto. Perché far pesare così tanto la valutazione della ricerca nella
                selezione dei dipartimenti da premiare? Perché non valutare i progetti di sviluppo
                proposti dai dipartimenti anziché le loro performance passate? E perché imporre che
                la parte più consistente delle risorse assegnate debba andare alle discipline che
                già vanno bene? Si tratta di questioni con una valenza più generale, che discuteremo
                più avanti (v. capitolo 5). 

1.4.
                L’assenza di obiettivi veri da raggiungere e la disattenzione alla questione
                finanziaria



Infine, la colpa dei governi (e
                di tutta la politica italiana) sta nella scarsa rilevanza che hanno attribuito e
                attribuiscono all’università, al suo possibile ruolo sociale ed economico, al suo
                essere, almeno in prospettiva comparata, un pilastro del funzionamento e della
                sostenibilità economica e politica di un paese. Indicatori principe di questa scarsa
                considerazione sono la «disattenzione» finanziaria e la sostanziale mancanza di
                obiettivi di sistema da attribuire all’università. A nostro parere il
                sotto-finanziamento cronico del sistema universitario italiano è un problema molto
                grave ma non è, come molti sostengono, la madre di tutti i problemi dell’università
                italiana [Viesti 2016]. Paradossalmente, nonostante i finanziamenti alla ricerca
                siano scarsi, la performance complessiva delle università italiane in questo campo è
                davvero mirabile, in prospettiva comparata [Anvur 2016, 599-632]. Certamente il
                sotto-finanziamento, come variamente dimostrato, impatta soprattutto sul diritto
                allo studio [Biggeri e Catalano 2006; Laudisia 2017]; qui, l’esiguità delle risorse
                attribuite rende quasi imbarazzante il confronto con gli altri paesi. 
Tuttavia, pur non essendo la
                madre di tutti i problemi, l’avarizia dei governi italiani nei confronti del sistema
                universitario la dice lunga sulla percezione della rilevanza politica che
                l’università suscita. Quando si tratta di decidere tra diverse opzioni, i governi
                hanno sempre preferito tagliare risorse all’università a vantaggio di altri settori.
                È stato così per il governo Prodi II (che tagliò qualche
                decina di milioni, in un caso anche per darli agli autotrasportatori); è stato così
                per i governi Berlusconi (con la decisione, nel 2002, di non trasferire più agli
                atenei le risorse necessarie a pagare gli aumenti stipendiali dei professori, dovute
                per legge; e con quella ancor più pesante di far pagare all’università, insieme alla
                scuola, la gran parte dei costi dell’abolizione dell’Ici sulla prima casa). Il costo
                di questa disattenzione lo hanno pagato gli studenti e le loro famiglie: in quindici
                anni il volume aggregato della tassazione studentesca è raddoppiato. Di fatto,
                l’università italiana è diventata più classista di quanto fosse vent’anni fa. E di
                questo i governi sono primariamente colpevoli. 
C’è poi un secondo indicatore
                della colpevole indifferenza e disattenzione che i governi hanno manifestato
                rispetto all’università: il non voler mai decidere quali obiettivi complessivi
                debbano essere raggiunti. Tutti i documenti ufficiali e la retorica politica sono
                pieni di parole come merito, eccellenza, internazionalizzazione, terza missione.
                Senza mai però, è il caso di dirlo, entrare nel merito. Senza mai avere il coraggio
                di stabilire qualche obiettivo di sistema. Quanta internazionalizzazione? Quanta e
                quale eccellenza? Quanta e quale terza missione? Mai un obiettivo reale, mai il
                coraggio di indicare davvero la strada. Solo ragionamenti, a volte astratti, a volte
                retorici, sulla valutazione come metodo, quasi che il metodo servisse davvero a
                governare e a indirizzare il sistema. Mai nemmeno una parola su quell’obiettivo di
                Europa 2020 – il 40% dei cittadini della coorte 30-34 anni con un titolo di studio
                superiore – nel raggiungimento del quale siamo clamorosamente penultimi (davanti
                solo alla Romania). Se andrà bene chiuderemo con il 27%, ultimi o penultimi tra 28
                paesi. Qualcuno ricorda se uno dei cinque governi che l’Italia ha avuto dal 2010 a
                oggi (Berlusconi IV, Monti, Letta, Renzi, Gentiloni) ha mai speso direttamente una
                parola chiara, diretta, precisa rispetto a questo obiettivo prioritario? 
Se un governo non attribuisce
                direttamente obiettivi chiari ai propri sistemi universitari, vuol dire che cade
                nella colpa peggiore di tutte: l’ignavia e l’indifferenza. E su questa colpa,
                davvero, non pare esservi differenza tra i governi della prima repubblica
                (impastoiati nella logica consensuale e nella dinamica della competizione
                proporzionale) e quelli della seconda, resi più forti e decisionisti dalla
                competizione tendenzialmente bipolare.
            


2. Le colpe
            dei partiti 



Le colpe dei governi non possono non
            essere affiancate dalle colpe dei partiti. Seppure attraverso modalità diverse,
            dipendenti dal contesto politico assai differenziato e dalla diversa dinamica del
            sistema partitico, sia nella prima che nella seconda Repubblica i partiti politici hanno
            mostrato comportamenti assai simili. Si tratta di comportamenti caratterizzati da
            indifferenza, attenzione agli aspetti più distributivi/corporativi, enfasi sulle
            dimensioni più capaci di catturare l’attenzione dell’opinione pubblica. 
Per meglio cogliere le colpe dei
            partiti di ieri e di oggi, possiamo considerare due dimensioni rilevanti dell’azione
            partitica: quella dei partiti in quanto proponenti di progetti e programmi di
                policy; e quella del comportamento partitico nei processi
            decisionali, in particolare nei processi legislativi. 
Per quanto concerne la dimensione
            progettuale, vi è una differenza tra i partiti della prima e della seconda Repubblica
            che dipende dalle diverse caratteristiche della competizione politica. Nella prima
            Repubblica i programmi elettorali erano praticamente inesistenti e assai poco
            particolareggiati. Mentre la dinamica tendenzialmente bipolare dell’era della democrazia
            maggioritaria ha costretto i partiti a elaborare dei veri programmi elettorali, nei
            quali quindi vi è stato spazio anche per la questione universitaria. Gli esiti in
            termini di qualità dei contenuti non sono stati però particolarmente significativi. 
Nella prima Repubblica, Dc, Pci e
            Psi avevano una consistente struttura organizzativa, per cui erano dotati di unità
            suddivise per settore, quindi anche di una unità che si occupava della politica
            educativa. Per contro i partiti minori, anche se in alcuni casi nominalmente organizzati
            per settori di intervento pubblico, avevano una differenziazione interna minimale e
            tendevano a identificare le proprie unità organizzative in singoli individui. Ci si
            aspetterebbe, quindi, che gli «uffici scuola» dei partiti rappresentassero il fulcro
            progettuale delle posizioni di grandi partiti di massa sulla politica universitaria. In
            realtà, non è stato così: i grandi partiti di massa sono stati del tutto latitanti dal
            punto di vista progettuale fino agli inizi degli anni ‘60. La questione universitaria è
            rimasta sostanzialmente assente dalle pur generiche piattaforme elettorali dei partiti,
            così come dai convegni di partito organizzati su questioni
            relative alle politiche pubbliche. Non è un caso, d’altra parte, che le iniziative
            parlamentari dei partiti in relazione alla riforma universitaria siano successive non
            solo alla presentazione della relazione della Commissione Ermini del 1963 ma anche alla
            presentazione in Parlamento del disegno di legge Gui nel 1964. Se si esclude la
            solitaria posizione di Tristano Codignola (Psi), non sono stati presenti all’interno dei
            tre principali partiti attori particolarmente interessati alle questioni universitarie. 
Fino agli anni ‘60, quindi, non
            esisteva alcuna specifica competenza o attenzione dei partiti per quanto concerne
            l’università. È solo come reazione all’esplosione dell’università di massa che si
            strutturano all’interno dei principali partiti quelle unità organizzative interessate
            all’istruzione superiore di cui si diceva. Mentre il numero di attività promosse dagli
            apparati di partito sulla questione universitaria è estremamente elevato nel corso degli
            anni ‘70, tende però a scemare progressivamente a partire dagli anni ‘80. È negli anni
            ‘70, quindi, che gli uffici scuola dei partiti giocano un ruolo significativo nella
            politica universitaria italiana, sia facendosi promotori della linea di partito sia
            fungendo da struttura servente per i gruppi parlamentari. Questi uffici scuola
            raggiungono la massima rilevanza nella fase di elaborazione del Dpr 382 del 1980,
            durante la quale le delegazioni di partito partecipanti erano sostanzialmente composte
            dai responsabili degli uffici scuola. 
Dopo quel provvedimento vengono meno
            le cause dell’elevata politicizzazione che la questione universitaria aveva assunto nel
            corso del quindicennio precedente. E ciò sia per la consistente diminuzione degli
            effetti della mobilitazione studentesca sia, soprattutto, perché il Dpr 382 aveva posto
            rimedio a quello che era percepito come il vero problema dell’università: lo status e la
            carriera del corpo docente. 
Insomma, nella prima repubblica i
            partiti non hanno mai avuto un vero progetto sull’università. Hanno solo reagito a
            proposte tecniche (come nel caso delle proposte di riforma degli anni ‘60), oppure ai
            problemi legati all’esplodere dei numeri e al processo di precarizzazione della docenza
            negli anni ‘70. In più, spesso le loro posizioni erano apertamente ideologiche e foriere
            di quelle contrapposizioni che impedirono qualsiasi riforma
            strutturale.
        
Nella seconda Repubblica, come
            sappiamo, le strutture organizzative dei partiti sono implose. Pertanto le posizioni dei
            partiti sull’università sono espresse, periodicamente, nei dettagliati programmi
            elettorali, che vengono scritti, per quanto riguarda l’università,
            dall’esperto/responsabile di turno. Un miglioramento rispetto alla fase politica
            precedente? Non pare proprio. Se si leggono i programmi elettorali dei principali
            partiti per le ultime due elezioni si resta piuttosto colpiti dalla genericità, dalla
            mancanza di realismo o dal semplicismo delle proposte. Nella tabella 1.1 abbiamo
            riportato le proposte programmatiche del Partito Democratico e del Popolo delle Libertà
            per le competizioni elettorali del 2008 e del 2013, e anche quelle del Movimento 5
            Stelle per le elezioni del 2013.
È interessante notare come il PD,
            in occasione delle elezioni del 2008, avanzi una serie di proposte che mostrano una
            evidente ambiguità. Da una parte si esalta la competizione, l’eccellenza, il merito, la
            valutazione premiale; dall’altra parte si ipotizza di chiudere sedi in quanto si assume
            che vi siano troppe università in Italia – un dato che è assolutamente erroneo in
            prospettiva comparata [Regini 2009]. Per quanto riguarda il PdL, andando al governo
            attuerà politiche in cui nessuno dei suoi cinque punti elettorali verrà realizzato. 
Sempre a titolo esemplificativo, se
            si guarda ai programmi elettorali delle ultime elezioni politiche (quelle del 2013), si
            vede come il PD cambi in modo consistente le sue proposte rispetto al 2008 (quando
            proponeva, ad esempio, di ridurre le sedi universitarie, mentre in seguito propone una
            «università diffusa sul territorio» e coordinamenti regionali dell’offerta
            universitaria). Anche in questo caso, se si va a guardare cosa è stato fatto dal partito
            che ha vinto le elezioni, vediamo che poco di quanto promesso è stato realizzato. Da
            parte sua, il PdL continua a presentare ritriti e vacui slogan, mentre il neonato
            Movimento 5 Stelle presenta una lista di soluzioni semplicistiche come l’abolizione del
            valore legale del titolo di studio oppure la valutazione dei docenti da parte degli
            studenti, senza sapere che è un obbligo di legge dal 1999. 
Come si può vedere, al nulla misto
            a tatticismo dei partiti della prima Repubblica segue il «qualcosa» misto a confusione e
            populismo nei programmi elettorali dei partiti dell’era del quasi bipolarismo. Ma una
            differenza pare comunque emergere. I partiti della prima Repubblica erano poco
            interessati all’università, ma quando lo facevano si
            contrapponevano spesso in modo ideologico. Invece quelli della seconda, che sono
            costretti dalla dinamica di sistema a fare qualche proposta, appaiono caratterizzati
            dalla condivisione, spesso acritica, di alcune parole d’ordine come valutazione, merito,
            eccellenza. Non a caso la valutazione sembra emergere come la panacea di tutti i mali.
            Anche i partiti, di prima e di dopo, come i governi che hanno sostenuto o ai quali si
            sono opposti, non sembrano avere idee chiare sul che cosa deve fare e sul dove deve
            andare l’università. E quindi che si valuti e che si eccelga, qualsiasi cosa queste
            parole vogliano dire… 
TAB. 1.1.
                L’università nei programmi elettorali dei principali partiti nel 2008 e nel
                2013
	Popolo delle
                            Libertà
	Partito
                            Democratico
	Movimento 5
                            Stelle

	Elezioni 2008

	• Attuazione per la prima volta in
                                Italia del disposto dell’articolo 34 della Costituzione: «I capaci e
                                meritevoli anche se privi di mezzi hanno diritto di raggiungere i
                                gradi più alti degli studi» 
• Libera,. graduale e progressiva
                                trasformazione delle università in Fondazioni associative, aperte ai
                                contributi dei territori, della società civile e delle imprese,
                                garantendo a tutti il diritto allo studio 
• Rafforzamento
                                della competizione tra atenei, premiando qualità e risultati
                                
• Realizzazione dei «Fondi dei fondi» per finanziare gli
                                investimenti in ricerca sul modello di quanto realizzato in Francia
                                
• Promozione delle «cittadelle della cultura e della ricerca», con
                                il concorso del pubblico e dei privati, per lo studio delle
                                eccellenze italiane e lo sviluppo di piani e strategie per la
                                valorizzazione delle produzioni tradizionali
	• Riduzione del numero di sedi
                                universitarie e promozione della loro specializzazione in poche
                                discipline, per raggiungere livelli di eccellenza 
• Modernizzazione
                                delle università italiane, esaltando la loro autonomia finanziaria,
                                introducendo forme sistematiche di valutazione efficace
                                dell’utilizzo di risorse, incentivi e disincentivi, e aumentando la
                                competizione tra gli atenei. Portare in 10 anni il trasferimento
                                pubblico per l’università e la ricerca al livello dei Paesi più
                                attivi e vitali nell’economia globale, ma far sì che una quota
                                crescente, fino ad arrivare almeno al 30%, sia trasferita tramite
                                valutazione, avvalendosi dell’Agenzia Nazionale della Valutazione
                                dell’Università e della Ricerca istituita dal Governo Prodi
                                
• Nell’ambito del sistema nazionale dell’istruzione universitaria
                                va riconosciuta effettiva autonomia agli atenei e promossa la loro
                                internazionalizzazione, per rompere chiusure baronali e portare
                                l’università italiana nel novero dell’eccellenza mondiale. Ciascun
                                ateneo deve essere libero di assumere personale docente italiano e
                                straniero, di darsi il sistema di governo che ritiene più adeguato,
                                di stabilire le norme per l’ammissione degli studenti, di fissare
                                liberamente le rette 
• Garantita la funzione pubblica
                                dell’insegnamento universitario, va perseguita la possibilità di
                                utilizzo del regime privatistico per i docenti nuovi assunti, agendo
                                contemporaneamente per un rinnovamento del corpo docente
                                universitario che abbatta l’incertezza dei lunghi precariati
                                
• Più concorrenza dal lato della domanda e borse di studio
                                spendibili in qualsiasi università. Sviluppare sistemi per la
                                concessione di prestiti d’onore, la cui restituzione potrebbe essere
                                collegata ai redditi conseguiti dopo la conclusione degli studi.
                                Indirizzare il ruolo delle fondazioni bancarie verso la formazione
                                di capitale umano, con borse di studio e investimenti a favore delle
                                strutture universitarie

                            • Potenziamento della rete di politecnici,
                                che funzioni da dorsale tecnologica del paese 
• Progettazione e
                                realizzazione di una grande università telematica pubblica
                                
• Erasmus effettivamente accessibili a tutti gli studenti
                                universitari italiani, sostenendo con adeguate borse di studio
                                coloro che provengono da famiglie non abbienti 
• Creare una nuova
                                leva di giovani ricercatori e investire su questi come risorsa per
                                modernizzare il funzionamento delle istituzioni di ricerca
                                
• Investire nella creazione di quell’“eccesso di capacità” che è
                                precondizione di ogni ricerca finalizzata. Per il conseguimento di
                                questo obiettivo serve un programma, gestito da un’agenzia
                                indipendente, per selezionare, con criteri internazionali, 1000
                                giovani ricercatori (italiani e stranieri) ad alto potenziale, ai
                                quali finanziare altrettante idee di ricerca per un periodo di dieci
                                anni, con contratti di ricerca individuali e adeguato budget per
                                spese di progetto (spesa preventivabile: 800-1000 milioni di euro
                                nel decennio)
	 
	Elezioni
                            2013

	• Raddoppio detassazione utili
                                reinvestiti in ricerca 
• Credito di imposta automatico
                                sugli investimenti relativi a innovazione di prodotti, processi,
                                organizzazione 
• Prestito d’onore - credito allo studio
                                
• Esenzione fiscale totale sulle borse di studio sia per il
                                beneficiario che per chi le finanzia 
• Valutazione di
                                scuole, docenti e università al fine di favorire la
                                meritocrazia

                            • Razionalizzare la distribuzione
                                territoriale degli istituti e degli insegnamenti universitari
                                
• Agganciare la distribuzione del fondo di finanziamento ordinario
                                per le università a parametri strutturati di qualità
                                
• Sviluppo e valorizzazione dell’inglese come lingua di
                                insegnamento nei corsi di laurea 
	• Riportare gli studenti
                                all’università: più borse, meno tasse. Programma nazionale per
                                merito e diritto allo studio, e standard più elevati per sistema del
                                diritto allo studio regionale. Riduzione delle tasse universitarie
                                
• L’università al servizio dell’Italia: università diffusa sul
                                territorio e articolata nelle sue funzioni, con garanzia di qualità;
                                coordinamento macro-regionale dell’offerta formativa e della ricerca
                                
• L’università al servizio degli studenti: potenziare orientamento,
                                poli per l’istruzione tecnica superiore, titoli con valore legale da
                                università accreditate, eliminando uso distorto e laureifici
                                
• Stop al precariato con contratto unico di ricerca; regole chiare
                                e accesso rapido alle carriere con professori junior in tenure
                                track; ruolo unico di docenza; mobilità dei docenti; bandi nazionali
                                per post-doc in tenure track; controlli e limiti per il part-time;
                                benefici per l’università dai proventi delle attività esterne dei
                                docenti

                            • Riduzione
                                del peso normativo; modifiche profonde a legge Gelmini per vera
                                autonomia responsabile degli atenei; Libro Bianco su azioni per il
                                cambiamento del sistema universitario entro 4 mesi dall’insediamento
                                del governo 
• Ripristino FFO 2013 ai livelli dell’anno
                                precedente; riattivazione investimenti nell’università, verso media
                                UE; criteri trasparenti per assegnazione risorse agli atenei;
                                interventi per favorire la diversificazione delle fonti di
                                finanziamento 
• Ridefinire competenze e ruolo dell’ANVUR;
                                accreditamento per la qualità del sistema, senza ridurre l’offerta
                                formativa diffusa su tutto il territorio nazionale; nessun
                                finanziamento pubblico alle università telematiche; europeizzazione
                                e semplificazione delle procedure per i progetti di ricerca
                                
• No ai dottorati senza borsa: dote finanziaria adeguata o altre
                                forme di compenso; riconoscimento dei dottorati nei concorsi
                                pubblici; programma “eccellenze nella PA”; dottorati industriali.
                                
• Sistema nazionale della ricerca, e direzione delle politiche di
                                ricerca alla Presidenza del Consiglio; Agenzia nazionale per la
                                programmazione e il funzionamento della ricerca; defiscalizzazione
                                per investimenti in ricerca e attrezzature; riorganizzazione degli
                                enti pubblici di ricerca per evitare sovrapposizioni, duplicazioni,
                                frammentazione
	• Abolizione della legge Gelmini
                                
• Abolizione del valore legale dei titoli di studio
                                
• Valutazione dei docenti universitari da parte degli studenti
                                
• Insegnamento gratuito della lingua italiana per gli stranieri
                                (obbligatorio in caso di richiesta di cittadinanza) 

                            • Accesso
                                pubblico via internet alle lezioni universitarie 
• Investimenti
                                nella ricerca universitaria 
• Integrazione università/aziende
                                
• Sviluppo di strutture di accoglienza degli studenti
                            




Per quanto riguarda il
            comportamento dei partiti nei processi decisionali concernenti la politica
            universitaria, esso si è presentato come la logica conseguenza dello scarso interesse
            che hanno dimostrato al tema. Di certo si può dire che i partiti politici non abbiano
            mai controllato, diretto e guidato tutti gli aspetti costitutivi della politica
            universitaria italiana. Anche nei tempi in cui imperava la partitocrazia, l’università
            sembrava essere una posta poco interessante, salvo quando si trattava di istituire una
            nuova sede universitaria, a prescindere dal che cosa si dovesse insegnare o ricercare in
            quella sede. 
Di certo i partiti si sono
            interessati in modo «ricettivo» delle questioni universitarie quando si trattava di
            prestare attenzione alle diverse pressioni che venivano sia dai territori, sia dalle
            università e dalle corporazioni accademiche per avere delle leggine ad hoc. Qui la lista
            dei provvedimenti micro-distributivi sarebbe lunghissima. Anche nel «mille-proroghe» per
            il 2017, del resto, abbiamo visto due norme di carattere meramente corporativo: la
            durata dell’idoneità derivante dai concorsi banditi in base alla legge 1998 è stata
            portata da 7 a 9 anni; e la possibilità di bandire concorsi per professori riservati
            agli interni è stata prorogata di due anni. Piccole cose, apparentemente, che però
            mostrano come la politica partitica sia sempre molto attenta alle questioni minimali,
            quasi per farsi perdonare la sua totale ignavia rispetto alle questioni importanti.
        

3. Le colpe
            del ministero 



La burocrazia centrale ha svolto un
            ruolo determinante per tutto il corso della politica universitaria italiana. Non solo
            nella fase repubblicana, ma sin dagli albori dello stato
            unitario. Non solo nella fase di politica centralista ma anche negli ultimi decenni di
            politica autonomistica. Il «ministero» è stato ed è un attore fondamentale del sistema
            universitario e, anch’esso, non può essere considerato incolpevole. 
Già dalla fine del XIX secolo,
            infatti, i burocrati del ministero della Pubblica Istruzione avevano cominciato a
            costruire una fitta rete di rapporti con la periferia del sistema. Non tanto con le
            istituzioni universitarie quanto con i singoli accademici o gruppi di docenti, oppure
            con rappresentanti degli organismi universitari – rettori e presidi – che chiedevano
            consigli e ragguagli, spesso in forma privata. Fin dal XIX secolo, come ha rilevato una
            meticolosa ricerca di archivio, «si instaura insomma un circuito di comunicazione
            confidenziale che corre spesso parallelamente al carteggio ufficiale tra le istituzioni
            talvolta precorrendone di qualche giorno i tempi, e che quasi sempre tende a completarlo
            di quell’interpretazione autentica che il linguaggio della comunicazione ufficiale non
            consentirebbe di esplicitare» [Melis 1994, 196]. Fin dalla sua genesi, quindi, la
            Direzione per l’istruzione universitaria del ministero dell’istruzione ha assunto il
            ruolo di referente privilegiato da parte delle corporazioni accademiche e degli
            organismi istituzionali delle università. Tale ruolo è venuto consolidandosi nel corso
            dei decenni successivi. Infatti, viste le caratteristiche di centralizzazione del
            sistema universitario nazionale, era giocoforza che tutti i principali attori della
            politica universitaria si relazionassero in modo continuativo con la burocrazia
            centrale. 
In sostanza, quindi, la Direzione
            generale dell’istruzione universitaria era il centro della rete di relazioni all’interno
            della quale si dipanavano i processi decisionali quotidiani della politica universitaria
            italiana. Era la burocrazia centrale che indirizzava e suggeriva comportamenti,
            elaborava e interpretava regolamenti e circolari, svolgendo anche il fondamentale ruolo
            di prospettare ai ministri la ripartizione delle risorse, soprattutto quelle che
            risultavano più interessanti per gli accademici (i posti di ruolo). Una funzione,
            quindi, strategicamente rilevante nella gestione del quotidiano, essenziale
            nell’assicurare la continuità della policy. Nella fase della
            politica centralista – quindi fino alla svolta autonomistica del 1989 – la burocrazia
            centrale era il vero motore del sistema universitario. Se si voleva conquistare
            un posto in più per la propria disciplina si andava a Roma, a
            parlare con il direttore generale. Nella persistente assenza di interesse e di visione
            politica sull’università, il ministero era dunque l’attore pivotale nella gestione
            quotidiana del potere. Questa situazione ne rafforzava il ruolo ma, al tempo stesso, ne
            aveva fatto il bastione dello status quo e quindi uno degli attori più resistenti a
            qualsiasi cambiamento. 
La politica autonomistica ha
            notevolmente alterato il quadro di riferimento sin qui descritto, privando la burocrazia
            centrale delle principali risorse di potere a disposizione. Il centro del sistema non
            può più stabilire, ad esempio, quanti posti di professore mettere a concorso, poiché
            questa competenza è stata attribuita direttamente alle università che debbono scegliere
            in base alle proprie esigenze e alle proprie disponibilità economiche. Al tempo stesso,
            l’assegnazione di budget prefissati alle università ha implicato il venir meno del
            potere di distribuire finanziamenti ad hoc da parte dell’apparato centrale. Insomma, le
            riforme autonomistiche hanno completamente cambiato il contesto strutturale e
            procedurale in cui la burocrazia centrale poteva assumere il ruolo strategicamente
            rilevante di cui si è detto. 
In questo senso, la politica
            autonomistica avrebbe imposto una specie di «mutazione antropologica» al ministero. Da
            iper-regolatore, guardiano, micro-distributore di risorse esso avrebbe dovuto diventare
            il centro di coordinamento e monitoraggio del sistema, l’attore capace di supportare la
            politica nell’individuare gli obiettivi sistemici e di monitorare in modo amichevole ma
            fermo il comportamento degli atenei. Per fare questo sarebbe stato necessario cambiare
            la cultura organizzativa del ministero, innervandolo con competenze pluridisciplinari e
            rompendo il tradizionale predominio delle competenze giuridico-amministrative. Ciò non è
            accaduto, a causa di inerzia burocratica unita a politiche di restrizione finanziaria
            che non hanno consentito un reclutamento adeguato. Ma questa lacuna rende debole il
            ministero nei confronti di quell’ircocervo che è diventato l’Anvur, che, grazie anche a
            norme che prevedono la sua presenza in ogni processo decisionale rilevante, è ormai il
            punto di riferimento del governo del sistema universitario. La vera colpa del ministero
            nell’era dell’autonomia è quella di non saper fare ciò che dovrebbe fare, cioè il
            «centro» responsabile del sistema universitario, che non delega questa funzione ad
            altri e non si limita a mediare tra gli interessi in gioco e tra
            le contraddittorie esigenze degli atenei. 
Del resto, l’attuale assetto del
            ministero è del tutto inadatto alle funzioni che dovrebbe svolgere. Nelle due unità organizzative[2] che presso il ministero sovraintendono al funzionamento del sistema
            universitario operano complessivamente circa 110 unità di personale, ma di esse solo un
            ristretto sottoinsieme ha le competenze necessarie per svolgere il delicato e complesso
            compito di coordinamento e regolazione a distanza degli atenei. Quello che accade, anche
            a causa del susseguirsi di provvedimenti legislativi che mutano continuamente le regole
            di riferimento, è che un manipolo di «eroici» funzionari porta sulle proprie spalle il
            peso dell’intero sistema universitario. Ma, per citare Brecht, «sventurata la terra che
            ha bisogno di eroi». In queste condizioni organizzative e di personale, infatti, il
            ministero è costretto a limitarsi a una gestione emergenziale e a delegare ad altre
            istituzioni non solo la gestione operativa ma anche il presidio e la progettazione
            operativa di funzioni delicate. Come già illustrato, è proprio l’incapacità del
            ministero di svolgere pienamente le proprie funzioni che ha spinto l’Anvur ad occupare
            una posizione preminente nel sistema universitario. In modo analogo è venuto ad
            ampliarsi anche il ruolo del Cineca[3], che, da mero fornitore di servizi operativi, è diventato un attore centrale
            in tanti processi universitari: dai test di ingresso per medicina alla gestione delle
            banche dati sulle carriere studentesche. Anche in questo caso, l’assenza di competenze
            tecniche all’interno del ministero ha comportato la necessità di esternalizzare la
            gestione di interi processi amministrativi. Non si tratta di fenomeni recenti, ma di una
            costante. Già nel 1994, quando per la prima volta il ministero dovette allocare le
            risorse agli atenei tramite un fondo unitario[4], ci si accorse che non vi erano le competenze e le infrastrutture
            informatiche adatte e necessarie a seguire questo processo. La
            soluzione fu quella di esternalizzare l’attività a un centro di servizi costituito
            appositamente presso il Politecnico di Torino. Il ministero si trovò in pratica
            nell’impossibilità di svolgere forse la più delicata delle proprie funzioni, e per non
            bloccare il funzionamento del sistema fu costretto a farla gestire da un ente terzo. 
La debolezza tecnica del centro fa
            venire meno uno dei perni essenziali per il funzionamento dell’intero sistema
            universitario, favorendo per giunta il rafforzamento di altri soggetti che si trovano a
            svolgere impropriamente una funzione di supplenza. 

4.
            Concludendo sulle colpe della politica 



La politica, come abbiamo visto, è
            massimamente colpevole rispetto all’università. Lo è da sempre, fin dagli albori dello
            stato unitario. In modi diversi a seconda dei regimi politici, ma con una persistenza in
            alcuni tratti salienti. 
I governi non sono capaci di fare
            le politiche giuste al momento giusto, e quando decidono lo fanno in modo incoerente,
            disegnando provvedimenti poco meditati e ben poco basati sull’evidenza empirica. I
            partiti hanno mostrato una sostanziale indifferenza per l’università, attivandosi solo
            se costretti oppure quando pressati da micro-interessi. Il ministero, da bastione della
            conservazione quale era stato per i lunghi decenni delle politiche centraliste, non è
            riuscito a diventare quel centro di indirizzo strategico del sistema che dovrebbe essere
            nell’era dell’autonomia. Insomma, le tante ﻿colpe della politica, nelle sue diverse
            componenti, possono essere sintetizzate nel non aver dato, e nel non dare, al sistema
            universitario una guida certa sulla base di una prospettiva di medio-lungo periodo.
            Pertanto le università vivono alla giornata, in attesa del prossimo decreto
            sull’accreditamento, della prossima ripartizione finanziaria, del nuovo decreto sulla
            programmazione. Senza alcuna certezza, senza alcun obiettivo strategico da raggiungere,
            senza sentirsi davvero parte di un sistema. Insomma, le diverse colpe della politica
            messe insieme hanno sedimentato un effetto complessivo molto negativo: l’assenza di un
            vero «sistema» universitario e il consolidarsi di un agglomerato di parti che, senza una
            vera direzione, rende molto meno di quello che potrebbe e che è nelle sue possibilità.
        



[1]  Si veda ad esempio, tra i tanti e
                        certamente tra i più illustri, Paolo Prodi [2013]

[2]  Direzione generale per la programmazione, il
                    coordinamento e il finanziamento delle istituzioni della formazione superiore e
                    Direzione generale per lo studente, lo sviluppo e l’internazionalizzazione della
                    formazione superiore.

[3]  Consorzio Interuniversitario per il Calcolo
                    Automatico dell’Italia Nord Orientale. 

[4]  In precedenza le risorse erano allocate agli
                    atenei e ai dipartimenti per singoli item di spesa (oltre 20) e gli stipendi
                    erano versati centralmente. 





Capitolo secondo
            

Le colpe dell’accademia

Questo secondo capitolo mostra come sia stato particolarmente
                eclatante il fallimento delle politiche di autonomia universitaria. Potremmo
                definire l’autonomia come un personaggio in cerca di autore – quindi di università
                capaci di intenderla in modo proattivo, come opportunità strategica per cambiare
                passo e costruirsi un futuro su misura ma innovativo – raramente trovato e spesso
                neppure cercato. Infatti, tra la fine degli anni ’80 e l’inizio dei ’90, con il
                ministro Ruberti, si era aperta anche per le università italiane una stagione di
                politica autonomistica. Per ragioni politiche di cambi di maggioranza e per ragioni
                tecniche di cattiva progettazione delle riforme, la concessione dell’autonomia non
                era però stata accompagnata dagli altri aspetti – valutazione, responsabilità per le
                decisioni prese – che negli altri paesi caratterizzano quel tipo di governance
                chiamato “guida a distanza”. E, in assenza di un’adeguata guida dal centro, le
                università italiane hanno teso a minimizzare la portata delle trasformazioni
                richieste. Hanno continuato a produrre processi decisionali particolaristici,
                tendenzialmente collusivi e spartitori anziché selettivi, e si sono trovate spesso
                in una situazione di stallo quando si trattava di rispondere con decisioni “forti”
                alle sfide esterne.





La crisi dell’università italiana ha
        radici profonde anche nell’accademia: atenei e professori universitari non possono certo
        essere esclusi dalla lista dei colpevoli. 
Come abbiamo visto, tra la fine degli
        anni ’80 e l’inizio dei ’90 si è aperta anche in Italia una stagione di politica
        autonomistica per le università. Ma, per tutte le colpe della politica che abbiamo ricordato
        nel capitolo precedente, vi è stata una concessione dell’autonomia mal disegnata e male
        attuata. Alcuni elementi essenziali di una politica autonomistica – chiari indirizzi
        centrali, responsabilità per le decisioni prese, capacità di accompagnare i processi – sono
        mancati. Abbiamo perciò assistito al passaggio a una politica autonomistica, che comporta
        «guida a distanza» da parte del centro del sistema, in assenza di un guidatore capace e
        avveduto. 
Come conseguenza della mancanza di
        visione e di capacità strategica del centro, le università italiane hanno teso a minimizzare
        la portata delle trasformazioni richieste. Hanno continuato a produrre processi decisionali
        particolaristici, tendenzialmente collusivi e spartitori anziché selettivi, e si sono
        trovate spesso in una situazione di stallo quando si trattava di rispondere con decisioni
        «forti» e responsabili alle sfide esterne. La governance a livello di ateneo non è riuscita
        a superare la propria natura assembleare, corporativa e distributiva [Rebora e Turri 2009;
        Capano, Regini e Turri 2016]. Insomma: la politica autonomistica avrebbe dovuto vedere un
        progressivo e radicale cambiamento del modo di governarsi e di decidere delle università
        che, per la prima volta nella loro storia, erano sufficientemente libere di decidere come
        spendere le risorse, quanti e quali professori reclutare o promuovere, su quali programmi di
        dottorato investire risorse, ecc. E invece quasi tutto è continuato come prima.
        
    
Nel tempo questa situazione ha
        inevitabilmente favorito il ritorno a provvedimenti ministeriali che hanno imposto, in
        un’ottica di ri-centralizzazione, correttivi e vincoli alle scelte degli atenei, limitando
        di fatto gli spazi di autonomia concessi con le riforme degli anni ‘90. Alle università è
        mancata la capacità di assumere comportamenti in linea con l’autonomia. E anche quando
        qualcuna di esse lo ha fatto, è mancata la capacità degli atenei nel loro complesso di far
        sì che i comportamenti singoli potessero assumere una valenza di sistema. 
Quanto ai professori, a loro va ascritta
        la colpa di non essere riusciti a promuovere una riflessione critica sulla propria
        professione, trincerandosi dietro a una generica rivendicazione di autonomia. Una concezione
        autoreferenziale e strumentale di «autonomia accademica», che finisce per giustificare sia
        l’assenza di riflessione critica sull’evoluzione della professione accademica, sia una
        sotterranea resistenza verso qualsiasi richiesta di modernizzazione del sistema
        universitario italiano. Questa visione auto-centrata dell’università e del ruolo che
        dovrebbe avere nell’economia e nella società ha portato vari gruppi di professori, a volte
        anche autorevoli, a bollare come «estranei» gli interventi di riforma che sono stati
        perseguiti, seppure in modo non ottimale. Questo atteggiamento è spesso rivelatore di un
        rimpianto per le pratiche passate, per un’età dell’oro dell’università italiana che in
        realtà non è mai esistita. Insieme alla difficoltà che gli atenei hanno mostrato nel gestire
        la loro autonomia, questa incapacità di riflessione critica sulla propria professione, e più
        in generale sull’università, ha privato gli accademici di una bussola con la quale leggere i
        cambiamenti che il mutare della società e delle condizioni ambientali richiedeva. 
Così si assiste al paradosso che, benché
        le università italiane producano il più basso numero di laureati di tutta Europa (dopo la
        Romania), su questo tema non si è aperto un reale dibattito, né tanto meno una gara tra
        atenei ad assumere iniziative concrete per rinnovare e migliorare la didattica. Certo,
        sappiamo bene che il problema del basso numero di laureati dipende da molti fattori
        strutturali (l’assenza di una filiera di istruzione superiore vocazionale e più in generale
        di una «trasparente» differenziazione dei percorsi formativi, la scarsa quantità di risorse
        investita nel diritto allo studio, la scarsa qualità dei processi di
        orientamento alla scelta universitaria). Ma se si entra nei corridoi delle università e si
        parla con i professori, ci si rende conto di come la gran parte di loro non si ponga davvero
        il problema di quali studenti hanno di fronte, di quello che faranno dopo la laurea, di
        quanto il corso che stanno insegnando contribuisca alla costruzione del loro bagaglio
        formativo. E quante resistenze, o quanta consapevole disattenzione, alle valutazioni degli
        studenti sulla didattica! Senza rendersi conto fra l’altro di rischiare che qualche politico
        populista riesca a introdurre prima o poi qualche norma che leghi gli aumenti stipendiali
        alle valutazioni degli studenti… 
Dall’altro lato, le performance degli
        accademici italiani sulla ricerca sono mediamente molto buone se comparate con altri paesi
        europei [Anvur 2016, 599-632]. E sono molto migliorate negli ultimi anni, forse anche per
        effetto di massicce campagne di valutazione della ricerca lanciate a livello nazionale prima
        dal Civr e poi dall’Anvur. Tuttavia anche la valutazione – e in particolare l’operato
        dell’Anvur – è vissuta con disagio dagli accademici. In generale, ha creato una frattura tra
        quanti la considerano un’occasione per premiare i comportamenti più virtuosi e per questa
        via migliorare la qualità della ricerca, e quanti ne denunciano i limiti in termini di
        distorsione delle «buone» pratiche accademiche. La frattura si è allargata con il lancio
        dell’Asn (l’abilitazione scientifica nazionale), che ha nell’individuazione a cura
        dell’Anvur di soglie qualitative minime per ogni settore disciplinare un elemento centrale.
        A fronte di queste due posizioni, entrambe legittime, stupisce la ristrettezza di un
        dibattito informato che faccia riferimento anche alle esperienze di altri paesi, e il
        prevalere invece di scontri che a﻿ssumono carattere ideologico e aprioristico. Entrate in
        un’aula in cui i professori dibattono di Vqr e di abilitazioni e scoprirete, con
        raccapriccio, che non tutti sanno davvero di cosa stanno parlando e che quasi nessuno ha
        letto attentamente i dati e i documenti ufficiali sul tema. 
Insomma, sia gli atenei sia i professori
        ci hanno messo del loro nel condizionare la situazione attuale dell’università italiana. È
        il caso, quindi, di approfondire meglio il tema dando a ciascuno dei due colpevoli lo spazio
        che merita.
    
1. Le colpe
            degli atenei 



Harry Mintzberg, in un importante
            volume del 1983, scrive che la forma organizzativa delle università[1] risponde meglio di ogni altra a due esigenze dell’uomo moderno: è
            democratica, poiché il potere è esercitato direttamente dagli accademici; e consente
            agli accademici un’ampia autonomia, liberandoli da molti vincoli e prescrizioni tipiche
            di altre forme organizzative. Proprio questi pregi tuttavia comportano i principali
            problemi di questa forma organizzativa: è difficile controllare l’operato degli
            accademici, spingerli a coordinarsi, limitarne la discrezionalità e stimolarne
            l’innovazione [Mintzberg 1983]. 
Come abbiamo ricordato, l’università
            italiana, in linea con gli altri sistemi europei continentali, è stata tradizionalmente
            caratterizzata da un assetto centralistico. Il potere era suddiviso tra gli apparati
            ministeriali centrali e i gruppi accademici organizzati attorno alle discipline, con un
            ruolo subordinato degli atenei in quanto organizzazioni. Un assetto in cui le decisioni
            operative erano negoziate direttamente tra la burocrazia ministeriale e le élite
            accademiche locali, senza un reale contributo di progettazione e regia a livello di
            ateneo [Giglioli 1979; Capano 1998]. Anche l’art. 33 della Costituzione Italiana («le
            istituzioni di alta cultura, università ed accademie, hanno il diritto di darsi
            ordinamenti autonomi nei limiti stabiliti dalle leggi dello stato»), lungi dall’essere
            un’esaltazione dell’autonomia universitaria come talvolta sostiene una certa retorica
            poco informata, fu approvato con lo scopo di preservare lo status quo, limitando
            iniziative non statali o comunque specificando che queste avrebbero dovuto porsi
            all’interno del campo di gioco individuato dal legislatore nazionale. La situazione
            permane sostanzialmente immutata, in assenza di autonomia reale concessa agli atenei,
            fino agli ultimi decenni del secolo scorso. È solo allora che le accresciute dimensioni
            del sistema universitario – passato da 200.000 studenti iscritti nel 1960 a 1,4 milioni
            nel 1990 – impongono l’avvio di un percorso di riforma per consentire alle università di
            darsi statuti autonomi, di governare i propri bilanci, di
            gestire il reclutamento del personale e di costruire un’offerta autonoma di corsi di
            laurea. 
Questo momento di passaggio epocale
            deve essere rimarcato per tutta la sua portata storica: le università in quanto
            organizzazioni autonome con una forte identità non sono mai esistite in Italia, come in
            altri paesi europei, fino all’avvento delle politiche autonomistiche. Erano
            confederazioni di discipline, di professori, di cattedre, ma non erano organizzazioni
            con una identità forte e distinta. E non avevano il potere di decidere su questioni
            importanti, poiché era il centro del sistema che decideva per loro. 
Con l’avvento della politica
            autonomistica, agli inizi degli anni ‘90, le università sono chiamate a comportarsi come
            organizzazioni capaci di decidere in modo autonomo sulla gran parte delle materie di
            loro competenza. L’attribuzione dell’autonomia agli atenei è stata concepita e attuata
            (peraltro senza un reale dibattito nel mondo accademico) come uno strumento per
            intervenire su un sistema universitario in difficoltà a rispondere alla sua espansione e
            incapace di introdurre quegli elementi di ammodernamento che invece caratterizzano altri
            sistemi universitari occidentali. In questo l’università segue, e per certi versi
            anticipa, un trend che riguarda molte amministrazioni pubbliche e che risponde a un
            disegno di sussidiarietà verticale. Autonomia come strumento per interpretare e
            rispondere ai bisogni della società e degli utenti in un’ottica di maggiore efficienza
            ed efficacia. L’ateneo è visto come un livello di governo delle attività accademiche più
            vicino di quello ministeriale e meno esposto alle derive consociative delle facoltà e in
            generale degli accademici. 
Gli interventi di riforma degli anni
            ‘90 consentono al sistema universitario di passare da un modello accentrato, in cui le
            decisioni erano assunte centralmente e implementate direttamente dai leader accademici,
            a un modello di «guida a distanza» in cui un ruolo importante è riservato agli atenei.
            Questi ultimi, negli spazi di discrezionalità assegnati loro dalla regolazione
            nazionale, dovrebbero interpretare l’autonomia sulla base di elaborazioni originali, ma
            allineate con gli indirizzi del governo e in ultima istanza con gli interessi dei
            contribuenti che con le proprie risorse garantiscono il finanziamento del sistema.
            
        
A fronte dell’attribuzione
            dell’autonomia agli atenei avvenuta negli anni ‘90 (prima l’autonomia statutaria, poi
            quella finanziaria, poi quella di reclutare i propri docenti, ecc.) sono stati
            introdotti organismi di valutazione interni (i nuclei di valutazione) e un organo
            nazionale per la valutazione del sistema universitario (nel 1994 l’Osservatorio per la
            valutazione del sistema universitario, poi Comitato Nazionale) al fine di valutare
            l’efficienza e la produttività delle attività accademiche. 
La valutazione, nel disegno di
                policy originario perseguito negli anni ‘90, assume così la
            funzione di bilanciare l’autonomia concessa agli atenei e rappresenta uno dei due
            meccanismi con il quale il centro del sistema dovrebbe guidare a distanza gli atenei
            finalmente autonomi. L’altro meccanismo è il collegamento di quote, originariamente
            immaginate come crescenti, del finanziamento statale a indicatori di efficienza. Per le
            ragioni già illustrate nel capitolo precedente, questi meccanismi faticheranno a
            funzionare e non impediranno la cattura degli atenei da parte di interessi particolari,
            su base negoziale e collusiva, e in assenza di disegni strategici orientati agli
            studenti. 
La politica autonomistica perseguita
            dai governi a partire dagli anni ‘90 è stata confusa con una riproposizione
            dell’autogoverno delle corporazioni accademiche indipendenti che aveva caratterizzato i
            decenni precedenti. Le università hanno continuato a governarsi come facevano prima:
            bicameralismo simmetrico (con dinamica di navetta tra consiglio di amministrazione e
            senato accademico su ogni questione), logiche decisionali di tipo distributivo, mancanza
            di decisioni strategiche [Capano, Regini e Turri 2016]. 
Insomma, la risposta degli atenei
            finalmente autonomi è stata davvero deludente. Di seguito soffermeremo l’attenzione su
            quattro ambiti, direttamente oggetto di interventi di riforma, nei quali emerge con
            indiscutibile evidenza l’incapacità degli atenei di interpretare la propria autonomia in
            modo responsabile: la riforma degli ordinamenti didattici, le modalità di reclutamento,
            le scelte di autogoverno finanziario e la riforma della governance. 
La riforma degli ordinamenti
            didattici, approvata nel 1999, si proponeva inizialmente di trasformare l’impianto
            tradizionale di stampo elitario del sistema universitario italiano. L’obiettivo, in
            linea con quelli dei paesi occidentali, era di accogliere un
            maggior numero di studenti e di aumentare il numero di laureati,
            anche favorendo una pluralità di percorsi e di sbocchi. Come abbiamo visto nel primo
            capitolo, la riforma del «3+2» fu l’esito, peraltro, di un’azione congiunta dell’Italia
            con Francia, Germania e Regno Unito, grazie alla quale ha avuto origine quel Processo di
            Bologna che ha consentito la creazione di un’area europea dell’istruzione superiore. Pur
            mantenendo la propria sovranità in materia di istruzione universitaria, tutti i paesi
            europei (più alcuni extraeuropei) hanno convenuto di adottare regole comuni e favorire
            la riconoscibilità dei titoli di studio e la mobilità degli studenti e degli accademici.
            Un processo di incredibile successo, se pensiamo che ad oggi sono 48 i paesi che hanno
            aderito al «Bologna Process» e che quindi hanno accettato, in primo luogo, di adottare
            un’organizzazione dell’offerta formativa in tre livelli: il primo di durata almeno
            triennale, il secondo di durata almeno annuale, più un terzo livello, quello del
            dottorato. 
Insomma, la riforma del 3+2 ci ha
            visto, come paese, tra i promotori di un processo lungimirante e ambizioso e, al tempo
            stesso, come il primo tra quelli che hanno attuato la nuova struttura degli ordinamenti
            didattici. Una riforma epocale, certo non perfetta nel disegno e nelle modalità di
            introduzione, che rappresentava una grande opportunità per gli atenei italiani di
            mostrare la loro capacità di essere tanto autonomi quanto responsabili. 
Peccato che, malgrado i buoni
            propositi del disegno complessivo e l’occasione storica per gli atenei di riprogettare
            l’intera offerta formativa, l’interpretazione sia stata, sin dall’inizio, di tipo
            conservativo. La prima attuazione della riforma è stata affrettata e ancora una volta
            lasciata all’iniziativa delle singole componenti accademiche, senza alcuna reale
            capacità di regia e coordinamento [Finocchietti e Capucci 2004; Capano 2005]. Il
            risultato in molti casi è stato lo sdoppiamento delle iniziative didattiche
            pre-esistenti (corsi di laurea di vecchio ordinamento e diplomi universitari). Così la
            riforma, invece che consentire un maggiore spazio di personalizzazione dei percorsi
            universitari in coerenza con esigenze degli studenti e mondo del lavoro, ha portato a un
            duplicarsi delle iniziative. In assenza di una regia a livello di ateneo, hanno
            continuato a prevalere le istanze e le esigenze accademico-corporative. Addirittura la
            riforma, che aveva tra i propri obiettivi quello di consentire a
            un numero maggiore di studenti di arrivare preparati al mondo del lavoro dopo il primo
            triennio, sortisce l’effetto contrario. Infatti i diplomi universitari vengono aboliti e
            il primo triennio viene concepito in molti casi come la prima parte di un percorso che
            comprende anche il biennio successivo (ovvero la laurea specialistica, poi denominata
            magistrale). 
In pratica, la progettazione dei
            nuovi corsi di studio è stata l’esito di negoziazioni fra gruppi di accademici e solo in
            subordine è stata orientata verso obiettivi formativi coerenti. Ecco così che, per
            facilitare l’accordo tra gli accademici coinvolti, in un corso di laurea il numero di
            esami viene incrementato (fino a 37 esami per una laurea triennale!) e il piano degli
            studi viene redatto senza nessuna misurazione del carico di studio effettivo richiesto
            agli studenti. Sulla base di logiche simili, atte a massimizzare il potere accademico
            piuttosto che a favorire lo sviluppo di percorsi di formazione coerenti ed equilibrati,
            molti atenei assecondano le ambizioni delle élite politiche locali e aprono sedi
            decentrate in assenza di adeguati investimenti e di garanzie sulla loro sostenibilità.
            Inoltre viene favorito il riconoscimento delle esperienze lavorative pregresse anche in
            assenza di uno scrupoloso accertamento di quali esse siano. O ancora, al fine di
            attirare l’attenzione della società civile, vengono concesse lauree ad
                honorem senza la dovuta attenzione al profilo dei destinatari. 
In sostanza, l’autonomia didattica
            concessa agli atenei per meglio rispondere alle esigenze della società e degli utenti ha
            finito per essere riversata sugli accademici, che per lo più la interpretano in chiave
            negoziale e spartitoria. La gran parte degli atenei si è limitata a mediare i conflitti
            tra le diverse coalizioni accademiche. Pochi sono stati in grado di imporre un disegno
            razionale, rispondente a una strategia di sviluppo coerente delle attività formative. 
Proprio l’incapacità degli atenei di
            essere protagonisti positivi di questa stagione di autonomia offrirà la scusa al
            ministero per intervenire con vincoli e standard che nei fatti limitano gli spazi di
            autonomia precedentemente concessi e ingabbiano la didattica. Così, fin dal 2001 ha
            avuto inizio una ri-regolazione dell’autonomia didattica. Una serie di provvedimenti ha
            disposto, fra l’altro, che per attivare un corso di studio l’ateneo
            debba possedere determinate risorse di docenza; che non vi sia
            una eccessiva parcellizzazione delle attività didattiche (ad esempio non più di 20 esami
            in una laurea triennale); che per le esperienze lavorative non possano essere
            riconosciuti più di 8 crediti formativi; e che le lauree honoris
                causa possano essere rilasciate solo dopo avere ottenuto un parere
            positivo del ministro. Insomma, molti dei lacci e lacciuoli sull’organizzazione
            dell’offerta formativa di cui gli atenei si lamentano non sono altro che una risposta,
            sia pure sbagliata, del centro del sistema all’utilizzo poco virtuoso della loro
            autonomia. 
Un secondo ambito è quello
            dell’autonomia nel reclutamento. Anche in questo caso, una legge nazionale (la 210 del
            1998) ha concesso agli atenei la possibilità di reclutare il personale accademico in
            modo sufficientemente autonomo. Dopo 18 anni di concorsoni nazionali, dove vi erano
                tot posti per tot vincitori, con la legge del 1998 gli atenei
            furono sostanzialmente lasciati liberi di reclutare e promuovere professori. La norma
            prevedeva che i concorsi fossero banditi dagli atenei e che per ogni concorso ci fossero
            tre idonei (e poi due a partire dal 2002). Successivamente, gli idonei potevano essere
            chiamati direttamente dalle università. 
L’attuazione di questa nuova
            procedura autonomistica per il reclutamento ha però portato al proliferare degli idonei
            e a molte promozioni interne, tanto che molti hanno accusato la legge di essere
            responsabile di esiti poco virtuosi. Ma queste promozioni di massa non sono state un
            effetto diretto del sistema concorsuale. Gli idonei non avevano alcun diritto a essere
            chiamati (come peraltro chiaramente specificato dalla normativa). Invece, nella realtà
            dei fatti, quasi tutta la massa degli idonei già di ruolo è stata chiamata a ricoprire
            una posizione della fascia superiore. Gli assetti di governo interni agli atenei non
            hanno saputo resistere alla pressione dei propri membri. I consigli di facoltà hanno
            investito gran parte delle risorse a disposizione per il personale docente per questo
            tipo di operazioni. I senati accademici e i consigli di amministrazione non hanno svolto
            alcun ruolo efficace di monitoraggio e controllo, limitandosi per lo più a ratificare,
            per rispetto della «autonomia delle facoltà e dei dipartimenti», le decisioni prese
            dalle strutture di base. Anche in questo caso, l’argine all’inefficienza decisionale
            delle università è venuto dal centro del sistema, con la legge 43
            del 2005 che ha ridotto all’unità il numero delle idoneità per
            concorso. Una scelta fortemente voluta, come ben sanno gli addetti ai lavori, dalle
            università stesse e dalla Conferenza dei rettori, incapaci di governare i propri
            professori. Un intervento necessario non solo per limitare le promozioni immeritate ma,
            soprattutto, per limitare l’investimento di risorse finanziarie in personale docente (un
            investimento sregolato e decisamente allegro nel quale tutti gli atenei si sono
            impegnati con alacrità tra il 1999 e il 2005). Per costringere, insomma, le università a
            fare quello che non riuscivano a fare da sole. 
A quella esperienza poco virtuosa,
            in termini di capacità di gestire l’autonomia da parte degli atenei, va imputata anche
            la responsabilità dei vincoli finanziari che hanno regolato, a partire dal 2008, la
            possibilità degli atenei di assumere. Vista la loro tendenza a spendere troppi soldi in
            promozioni interne, la possibilità di investire risorse in personale viene legata
            direttamente allo stato del bilancio attraverso un sistema di vincoli chiari posti dal
            centro del sistema. Lacci e lacciuoli che sono pertanto una reazione a cattivi
            comportamenti delle università. 
Un terzo ambito del disegno di
            autonomia degli atenei riguarda la possibilità di ogni università di gestire il proprio
            bilancio. Perché l’autonomia possa essere esercitata occorre che gli atenei, in cui gran
            parte della spesa è caratterizzata dal costo del personale accademico e tecnico amministrativo[2], si dotino di sistemi di programmazione capaci di verificare la
            sostenibilità della spesa nel tempo. Altrimenti si assiste a casi come quello
            dell’Università di Siena in cui politiche di bilancio poco oculate, basate sull’errata
            pianificazione degli oneri del personale, hanno generato disavanzi di bilancio solo in
            parte rientrati mettendo in vendita alcuni pezzi dello storico patrimonio immobiliare
            dell’ateneo. Per quanto si tratti di un caso eccezionale nella sua gravità, il caso di
            Siena illumina un trend persistente, che vede in quasi tutti gli atenei il progressivo
            incremento delle risorse del bilancio di ateneo assorbito dai costi del personale. In
            molte università fino al 90% delle risorse ministeriali (che
            rappresentano di gran lunga la maggior entrata di ogni ateneo) sono state assorbite, nel
            primo quindicennio della politica autonomistica, dalla retribuzione del personale. Non
            stupisce pertanto che, anche in questa materia, siano intervenuti provvedimenti
            governativi che vincolavano l’autonomia degli atenei in materia di reclutamento prima al
            rispetto di indicatori di bilancio e successivamente, con i tagli al finanziamento
            statale, al rispetto di contingenti di assunzioni calcolati in base al numero di
            cessazioni intervenute e al rispetto di altri criteri di bilancio. 
Non si vuole qui giustificare
            l’imposizione da parte del governo di tali meccanismi, che anzi hanno portato a un
            drammatico ridimensionamento degli addetti del comparto universitario (il numero degli
            accademici è passato da 62.753 unità nel 2008 a 50.369 nel 2015), per giunta effettuato
            sulla base di criteri omogenei (i famosi «tagli lineari») incapaci di cogliere le
            situazioni specifiche di ogni ateneo. L’intento è solo quello di sottolineare come,
            anche in questo caso, gli atenei abbiano usato gli spazi di autonomia per incrementare
            la spesa, senza curarsi di irrigidire sempre di più il proprio bilancio. A fronte di
            questo comportamento, il centro del sistema ha progressivamente introdotto vincoli e
            prescrizioni che di fatto hanno svuotato l’autonomia degli atenei nel governare la
            principale voce di spesa del bilancio. Piaccia o no, la responsabilità di un uso
            distributivo e poco oculato delle risorse finanziare si verifica quando chi governa non
            è in grado di impostare una allocazione finanziaria lungimirante, capace di scelte
            selettive. Questo è accaduto per decenni nel nostro paese, i cui governi hanno teso a
            distribuire risorse scaricando i costi sulle generazioni future, così come anche nelle
            università italiane, dove l’autonomia decisionale ha amplificato le dinamiche
            decisionali tradizionali, basate sul criterio della distribuzione a pioggia. 
Un quarto ambito su cui è possibile
            rilevare le colpe degli atenei è quello connesso all’applicazione della riforma Gelmini
            del 2010 che, insieme ad altri aspetti, rivede l’assetto di governo interno degli
            atenei. Giusto o sbagliato che fosse, il disegno del legislatore era chiaro: superare il
            sistema dualistico che vedeva tutte le decisioni principali sottoposte sia al senato
            accademico che al consiglio di amministrazione; concentrare le funzioni di indirizzo e
            controllo nel consiglio di amministrazione a discapito di un
            senato accademico che usciva dalla riforma notevolmente ridimensionato, dovendo
            esprimere solo pareri non vincolanti; rafforzare la figura del rettore. La riforma
            presupponeva così un cambiamento radicale nel funzionamento degli atenei. Intendeva
            superare il modello decisionale tradizionale di tipo assembleare, caratterizzato da
            negoziazioni fra le corporazioni accademiche, spingendo in direzione di organi (il
            rettore e il consiglio di amministrazione) più snelli e più forti perché non vincolati a
            quei veti delle differenti discipline che avevano nel senato accademico la loro arena
            naturale. 
Come abbiamo visto nel capitolo 1,
            malgrado questo intento, l’attuazione della riforma negli atenei non ha alterato la
            distribuzione dei poteri all’interno delle università ad eccezione del ruolo del
            rettore, che nella maggioranza dei casi finisce per «catturare» il Cda, controllandone
            di fatto l’attività. La limitata conoscenza dell’ambiente universitario da parte dei
            componenti esterni dei Cda provoca una difficoltà di funzionamento e una scarsa
            efficacia di questi organismi, che nelle intenzioni dei riformatori dovevano fare da
            contrappeso al rettore [Regini 2015a; 2015b]. Ma è soprattutto la resilienza del senato
            accademico che salta agli occhi. Malgrado le indicazioni di legge, nell’adeguare i
            propri statuti e poi soprattutto nella pratica, gli atenei continuano a considerare il
            senato come rappresentativo delle diverse componenti accademiche, l’unico vero
            contrappeso al rettore. E, mediante la prassi di pareri del senato anche su materie non
            di propria diretta competenza, finiscono per replicare il modello dualistico precedente. 
Gli spazi che il legislatore ha
            concesso agli atenei nell’attuazione della riforma sono interpretati da questi per
            ricercare soluzioni che ripropongono gli assetti passati, o comunque basate su logiche
            auto-referenziali e corporative. Mentre scarsa attenzione viene data alla ricerca di
            soluzioni organizzative più adatte alle proprie caratteristiche dimensionali o
            disciplinari. Così, ad esempio, in alcuni atenei di grandi dimensioni la didattica viene
            spezzettata tra oltre 30 dipartimenti senza dotarsi di strutture di raccordo con poteri
            sufficienti a garantire un disegno univoco della stessa né le sinergie tra le diverse
            iniziative didattiche. Non manca qualche caso in cui dipartimenti differenti attivano
            corsi di laurea simili facendosi di fatto concorrenza l’un l’altro. Vi sono atenei la
            cui unitarietà viene messa in discussione da statuti che, di
            fatto, disegnano l’università come una confederazione di dipartimenti. 
Connessa a questo ambito vi è una
            diffusa e reiterata incapacità di selezionare le figure destinate a svolgere ruoli
            dirigenti negli atenei. La prescrizione che il mandato del rettore debba essere unico,
            per sei anni non rinnovabili e vincolato al fatto di essere svolto tutto prima dei 70
            anni (dunque escludendo i professori con oltre 63 anni dall’elettorato passivo), ha
            comportato un forte rinnovamento nei rettori. Questi tuttavia continuano a essere scelti
            esclusivamente per la propria capacità di attrarre consensi elettorali trasversali,
            senza alcuna attenzione alle loro capacità gestionali. Non vi è, almeno nelle università
            statali, alcuna traccia di un «mercato interno» dei rettori, ovvero situazioni per cui
            un rettore sia chiamato a dirigere un ateneo a seguito dei buoni risultati ottenuti in
            un altro ateneo (situazione che pure è perfettamente compatibile con l’attuale normativa
            nazionale e che in altri sistemi universitari è piuttosto diffusa). Né gli accademici
            che ricoprono incarichi di responsabilità gestionale (non solo rettore ma anche
            direttore di dipartimento) curano la propria formazione in materia gestionale. A
            differenza di quanto avviene ad esempio nel Regno Unito, dove la Leadership Foundation
            for Higher Education promuove attività di formazione per incrementare le competenze
            manageriali e di leadership di quanti hanno o potranno avere incarichi di responsabilità
            negli atenei, in Italia non vi sono iniziative strutturate di formazione di questo tipo.
            E anche gli incontri a livello europeo promossi dall’Associazione delle Università
            Europee risultano poco frequentati da accademici italiani. 
La selezione della leadership, che
            normalmente avviene mediante elezione, si basa quasi esclusivamente sulla capacità di
            rappresentare un punto di sintesi tra i diversi gruppi disciplinari. Anche la
            designazione dei componenti esterni dei consigli di amministrazione, che in ogni ateneo
            segue regole differenti, non ha tenuto in grande conto la presenza di esperienze
            pregresse in ambito accademico. Così atenei che in alcuni casi raggiungono migliaia di
            dipendenti, che hanno patrimoni immobiliari estesi e bilanci di centinaia di milioni di
            euro, sono affidati a figure che talvolta non hanno alcuna competenza manageriale. Anche
            chi, come noi, non condivide affatto l’ottica dell’università-impresa e i precetti del
            New Public Management, non può non rilevare la persistente
            logica di selezione della leadership che, di fatto, considera le cariche accademiche
            solo nella loro dimensione «politico-simbolica» escludendo ogni considerazione di tipo
            professionale. 
Insomma, l’autonomia degli atenei ha
            fallito, spesso, alla prova delle riforme più rilevanti approvate negli ultimi
            trent’anni. Questo ha finito per giustificare interventi centrali di regolazione che,
            contraddicendo le stesse riforme, reintroducono vincoli sotto forma di requisiti minimi,
            standard, indicatori e complesse procedure da rispettare. 
Peraltro, negli atenei anche gli
            apparati amministrativi hanno faticato nell’interpretare gli spazi di autonomia
            concessi, finendo o per imitare le soluzioni di altri atenei o per piegarsi alle
            richieste delle coalizioni accademiche. Inoltre, hanno spesso preferito esacerbare la
            ragnatela di vincoli normativi e regolamentari in chiave difensiva e conservativa,
            piuttosto che sperimentare soluzioni innovative. Di fronte a una leadership di ateneo
            per lo più priva di capacità manageriali, il personale tecnico-amministrativo ha assunto
            uno stile gestionale «adempimentale», che si limita cioè a rispettare il procedimento
            amministrativo senza preoccuparsi di raggiungere davvero gli obiettivi che l’università
            si prefigge. Ciò ha comportato una regolamentazione interna degli atenei di tipo
            burocratico, che spesso va oltre, in termini di vincoli, quanto richiesto dalla
            legislazione nazionale. Insomma, una parte consistente dei lacci e lacciuoli contro i
            quali atenei e professori spesso protestano è il prodotto di decisioni interne agli
            atenei stessi, e non imposta dal centro del sistema. 
Si è alimentata così una sorta di
            circolo vizioso: la risposta a una gestione non virtuosa dell’autonomia da parte degli
            atenei è stata l’esasperazione dei vincoli burocratici; questa pratica a sua volta
            alimenta la spinta degli accademici a ricercare soluzioni collusive al fine di evitare
            vincoli amministrativi che rischiano di paralizzare la loro attività. Un circolo vizioso
            che finisce con l’annullare il presupposto fondante dell’autonomia, cioè la reciproca
            fiducia. 

2. Le colpe
            dei professori 



Se, come abbiamo visto, le
            università in quanto organizzazioni avevano tradizionalmente poco peso nel sistema
            universitario italiano, non era così per gli accademici. Il
            personale accademico era di fatto strutturato intorno ad alcuni professori ordinari,
            leader di aggregazioni disciplinari che, influenzando le procedure di ingresso nella
            professione e gli avanzamenti di carriera, influenzavano tutte le decisioni all’interno
            degli atenei. 
Si tratta dei ben conosciuti
            ideal-tipi del maestro (in accezione positiva) e del barone (in accezione negativa)
            [Giglioli 1979; Ballarino 2009; Turri 2011]. Queste figure di leader accademici avevano
            un potere molto esteso e di fatto, nel perimetro delle disposizioni di legge,
            esercitavano il reale controllo delle attività universitarie. In questo schema, che è
            stato in pieno funzionamento anche negli ultimi decenni del secolo scorso, chi assume
            funzioni di responsabilità (preside, direttore di dipartimento o rettore) lo fa come un
                primus inter pares favorendo la presenza di equilibri e accordi
            tra le discipline e i rispettivi leader [Capano 2008b]. Le linee di coordinamento
            effettive del personale accademico rispondono dunque a logiche disciplinari e fanno
            riferimento al modello medievale delle gilde professionali [Clark 1977; Moscati 2001]. 
L’assetto organizzato intorno a
            figure di leader accademico e la debole capacità degli atenei di orientarne i
            comportamenti favorisce una certa standardizzazione dei comportamenti accademici specie
            a livello di cultura organizzativa e routine professionali. Come è tipico delle
            burocrazie professionali, l’inserimento di nuovi accademici e lo sviluppo di carriera
            avvengono mediante la trasmissione di modelli professionali presi dal passato, per cui i
            giovani imitano l’operato dei colleghi più anziani e in particolare dei leader
            accademici. Il tutto ha incentivato un’interpretazione della libertà accademica in
            termini difensivi, come conservazione delle prerogative acquisite, senza favorire una
            riflessione critica sui comportamenti professionali e sulla loro adeguatezza a un
            contesto in profonda e rapida evoluzione. Questo vale soprattutto per l’attività
            didattica. Malgrado gli interventi di riforma legati al «Processo di Bologna», non si
            sono infatti verificati cambiamenti significativi del modo di intendere l’istruzione
            universitaria e di insegnare. 
Alcuni cambiamenti invece si
            registrano, pur con intensità differente a seconda delle discipline, per quanto attiene
            la ricerca (anche per merito della valutazione, come si illustrerà in seguito). Su
            entrambe le funzioni tradizionali dell’università – formazione e
            ricerca – peraltro il livello di consapevolezza e il contributo critico degli accademici
            è stato limitato. In generale si manifesta una preferenza per l’accettazione passiva di
            prescrizioni imposte dall’esterno – e quindi oggetto in quanto tali di critiche –
            piuttosto che un impegno diffuso per adeguare le pratiche accademiche alle esigenze
            degli studenti e della società. Proprio l’approccio passivo alla formazione e alla
            valutazione (della ricerca ma non solo) consente di mettere meglio in luce le colpe
            degli accademici. 
Per quanto riguarda la didattica, in
            generale i docenti universitari non dedicano sufficiente attenzione al modo di
            organizzare i corsi di laurea, alle metodologie didattiche o alle modalità utilizzate
            per accertare l’apprendimento degli studenti [Turri 2016a]. In modo comprensibile, ma
            non per questo meno negativo, molto più spesso si preoccupano di elevare la qualità dei
            loro laureati favorendo iniziative per attirare nei propri corsi di laurea gli studenti
            migliori. In pratica larghi strati del corpo accademico rifiutano di prendere atto
            dell’avvenuta transizione da un’università per pochi (in cui l’élite degli studenti più
            preparati e supportati dalle famiglie di origine affrontava studi prevalentemente
            teorici al fine di acquisire una preparazione generalista) a un’università per molti, in
            cui l’accesso è aperto a molteplici segmenti di studenti (provenienti da percorsi
            scolastici differenti, ma anche studenti lavoratori, adulti, stranieri). Per questo
            spesso non guardano con favore a percorsi tagliati su misura sulla preparazione di
            partenza e sulle aspettative professionali degli studenti, magari contrapponendovi un
            modello, quello dell’università di élite, che ormai le altre nazioni occidentali hanno
            superato [Turri 2016b]. Troppi professori continuano a pensare che lo scopo primario
            dell’università sia quello di formare le élite professionali; troppi professori pensano
            – senza dirlo – che l’università di massa sia un male, spesso dimenticando che molti di
            loro fanno i professori proprio grazie alla massificazione dell’università. 
Peraltro, una migliore conoscenza
            delle esperienze straniere avrebbe potuto rassicurare i nostalgici del modello elitario:
            questo non è affatto scomparso negli Usa o in Gran Bretagna, e neppure in Francia,
            Svizzera o Germania. Semplicemente, le università più prestigiose che concentrano i
            propri sforzi nella formazione degli studenti migliori sono state affiancate da altri
            istituti di istruzione superiore, che assumono obiettivi più
            legati all’inserimento professionale degli studenti, al potenziamento professionale di
            quanti già lavorano e, più in generale, all’incremento dello stock
            di capitale umano di un paese. 
Il risultato di questa resistenza
            cognitiva di molti professori all’università di massa è che, mentre interi comparti
            produttivi sono scomparsi, il modo di comunicare è cambiato radicalmente e la società in
            cui viviamo ha subito mutamenti profondi, il modo di fare didattica nelle università
            italiane è spesso rimasto immutato. Al netto delle riforme e degli interventi
            governativi sull’articolazione dei corsi di laurea, le pratiche didattiche più
            strettamente legate al docente non presentano innovazioni degne di nota negli ultimi
            decenni. La retorica della libertà accademica è servita per celare una inadeguata
            elaborazione professionale in proposito [Luzzatto e Turri 2017]. 
Si pensi ad esempio al modo di fare
            esami. In Italia, il momento di verifica degli apprendimenti ricade in una sfera di
            esclusiva competenza del docente ed è anzi considerato un elemento caratterizzante la
            libertà di insegnamento del docente stesso. In Inghilterra, viceversa, la valutazione
            dell’apprendimento al termine di un insegnamento è regolato da linee guida. Come in
            Italia, i responsabili degli insegnamenti hanno libertà di decidere la forma della
            valutazione, ma le prove di esame sono discusse e approvate prima dai colleghi e,
            successivamente alla loro somministrazione, anche da external
                examiners, presenti anche nella fase di correzione dei compiti per
            controllare l’equità del giudizio. 
Un altro esempio di come il profilo
            professionale degli accademici sta mutando all’estero, senza che di questo si discuta
            con sufficiente attenzione in Italia, attiene alla preparazione degli accademici
            all’insegnamento. In quasi tutte le più importanti università mondiali esistono centri
            di competenze dedicati che forniscono un supporto al personale accademico in merito alle
            metodologie didattiche, all’utilizzo di nuove tecnologie per l’insegnamento, alla
            valutazione degli apprendimenti e alla progettazione dei corsi. In Inghilterra, in
            particolare, i docenti sono fortemente incentivati a svolgere un percorso di formazione
            individuale su temi quali la progettazione di un insegnamento o l’utilizzo di modalità
            didattiche appropriate rispetto agli obiettivi di apprendimento che si intendono
            ottenere. Per i più giovani queste attestazioni sono un elemento
            indispensabile per l’accesso a posizioni accademiche avanzate. In Olanda, i docenti
            universitari sono «obbligati» a frequentare corsi ad hoc che li qualifichino anche per
            quanto riguarda le competenze didattiche. 
La situazione in Italia è molto
            differente perché, tranne poche eccezioni, gli atenei non hanno avviato alcuna
            iniziativa per rafforzare la preparazione didattica dei docenti. Inoltre, il possesso di
            competenze didattiche non è un requisito necessario per l’accesso ai ruoli professorali.
            La procedura nazionale di abilitazione scientifica (Asn), cioè il primo gradino
            necessario per diventare professore universitario, contiene esclusivamente criteri
            basati sulla produttività e maturità scientifica dei candidati. I titoli didattici
            avrebbero dovuto essere considerati nei bandi locali, ma nella realtà in quasi nessun
            bando sono davvero tenuti in considerazione. 
La maggioranza degli accademici
            italiani continua a ritenere che una buona preparazione scientifica sia sufficiente a
            essere un buon docente. E non prende atto che invece in tutto il mondo, oltre alla
            preparazione scientifica, per l’insegnamento universitario sono richieste competenze
            didattiche specifiche. 
Per quanto riguarda la ricerca,
            negli ultimi anni vi è stata una maggiore vivacità. Le comparazioni internazionali
            disponibili sulla produttività scientifica degli accademici delle università italiane
            mettono in luce una situazione complessivamente molto buona [Anvur 2016]. D’altronde la
            competizione per pubblicare nelle sedi editoriali più prestigiose e per accedere alle
            linee di finanziamento è da sempre un forte stimolo all’aggiornamento professionale
            degli accademici. A questa vivacità ha certamente contribuito anche l’attivazione di
            esercizi di valutazione della ricerca e la presenza di soglie nazionali nell’Asn. 
Proprio la valutazione mette però in
            evidenza come il dibattito su questi temi sia piuttosto povero e deludente. Una parte
            dell’accademia si limita a denunciare le distorsioni e alterazioni che l’utilizzo esteso
            e poco riflessivo di strumenti di valutazione può indurre, anche a causa di una
            connessione troppo rigida e diretta con i meccanismi di carriera. Una denuncia che
            tuttavia non va oltre una generica difesa delle prerogative accademiche, senza saper
            proporre soluzioni alternative per affrontare quelle esigenze per cui la valutazione è
            stata introdotta, sia pure con un disegno non ottimale: ovvero
            incentivare comportamenti virtuosi nella ricerca e nella didattica e operare
            reclutamenti in cui la qualità sia il criterio fondamentale. 
Un’altra parte dell’accademia
            identifica invece nella valutazione una soluzione catartica per risolvere ogni
            difficoltà. Sulla base dell’importazione affrettata di modelli elaborati in altri
            contesti, spesso senza un attento esame delle condizioni in cui sono stati sviluppati e
            delle conseguenze da essi generati, la valutazione diviene per costoro un mito, in grado
            da sola di introdurre efficienza e competitività. Spesso questa seconda concezione della
            valutazione è imperniata su una profonda diffidenza nei confronti dell’accademia e della
            sua capacità di gestire gli spazi di autonomia. Per costoro la valutazione è quindi il
            manganello che dovrebbe punire i comportamenti impropri, scovando gli improduttivi e
            premiando gli eccellenti. 
Insomma, sulla valutazione i
            professori si sono divisi in Orazi e Curiazi, facendo prevalere il conservatorismo
            ipercritico o l’ideologia salvifica, i miti o i tabù. Proprio loro che dovrebbero essere
            per definizione i depositari dei metodi per analizzare scientificamente i problemi. Il
            discorso è, o dovrebbe essere, molto più articolato, perché la valutazione ha effetti
            complessi e spesso contraddittori. Presenta un intrinseco orientamento al miglioramento
            ma contemporaneamente è uno strumento potente di sanzione. Serve a regolare il rapporto
            tra stato e atenei ma inevitabilmente influenza il comportamento degli accademici, in
            quanto gli atenei tendono a ribaltare i meccanismi con i quali sono valutati sul loro
            personale. Premia le performance migliori ma, così facendo, si espone a fenomeni
            distorsivi perché i valutati mutano i propri comportamenti per adeguarsi ai criteri
            valutativi. 
Più in generale la valutazione ha
            una natura strumentale, è cioè un impianto metodologico che risponde a un disegno o a un
            bisogno. Pertanto dovrebbe essere considerata – apprezzata o criticata – in relazione
            alla sua capacità di contribuire a quel disegno o di dare risposte a quel bisogno.
            Viceversa in Italia la valutazione è considerata come un bene o un male in sé, a
            prescindere. Oggi un ateneo statale subisce valutazioni esterne periodiche sui corsi di
            studio per l’accreditamento, sulla qualità scientifica delle sue pubblicazioni mediante
            la Vqr, sull’attivazione dei corsi di dottorato, sulle competenze
            acquisite dagli studenti, sui propri profili gestionali mediante
            il ciclo della performance, sulle sue performance e sui criteri di assunzione mediante
            gli indicatori del Ffo. Oltre a ciò, ogni ateneo ha propri sistemi di valutazione con
            cui, tramite algoritmi e indicatori più o meno raffinati, assegna le risorse interne,
            spesso celando dietro a meccanismi valutativi l’incapacità di assumere decisioni che
            superino le logiche spartitorie di costruzione del consenso. Tutto ciò inevitabilmente
            svilisce gli strumenti valutativi che, benché presentati come strumento tecnico e
            imparziale, finiscono per assumere valenze decisionali che non competono loro e che nel
            lungo periodo li snaturano. Potremmo dire che in fondo anche i professori, come i
            governi, non essendo capaci di governare la complessità, preferiscono scaricare sulla
            valutazione la responsabilità di prendere decisioni. 

3.
            L’autonomia sprecata 



Cosa resta dopo più di 25 anni di
            autonomia? Tanto spreco di energie e parole. Molta disillusione. Un diffuso senso di
            rancore. 
Tanto spreco di energie perché la
            stagione dell’autonomia è stata tradita. Un vasto programma di riforme è stato attivato,
            ma i vizi di disegno e di attuazione (le colpe della politica) hanno generato soluzioni
            deboli. In questo contesto, le forze conservatrici che albergano all’interno
            dell’accademia, negli atenei e fra i professori, hanno avuto gioco facile nel respingere
            le istanze di innovazione. Hanno riproposto comportamenti del passato – si pensi alla
            didattica, o al ruolo del senato accademico dopo la riforma Gelmini – e hanno
            interpretato con una logica spartitoria e collusiva gli spazi di autonomia connessi al
            reclutamento e alla gestione del bilancio di ateneo. A fronte di questo esito, gli
            organi di governo centrale del sistema, spesso sollecitati proprio dall’indignazione
            degli stessi accademici, hanno risposto introducendo una fitta rete di regolamentazioni
            che di fatto hanno fortemente ridimensionato gli spazi di autonomia precedentemente
            conquistati. 
E quanto spreco di parole! In questi
            anni il piano fattuale – quello degli effetti degli interventi di riforma dentro
            l’università – e quello retorico, del dibattito pubblico, sono
            stati estremamente divergenti. Tutti a parlare di autonomia, a Roma e nelle università,
            ma nessuno a praticarla davvero nel suo senso più alto, lungimirante e responsabile. Il
            dibattito pubblico sull’università (come vedremo meglio nel prossimo capitolo) è
            caratterizzato da un forte ideologismo, da posizioni pretestuosamente polemiche e anche
            da una certa dose di pressapochismo. Soprattutto, questo dibattito è stato orfano, nella
            maggioranza dei casi, di studi basati su dati, di confronti internazionali attenti, di
            analisi in profondità condotte in modo metodologicamente rigoroso. Mentre in sanità a
            nessun medico salterebbe mai in testa di improvvisare ricette per gestire il sistema
            sanitario nazionale a meno che non lo abbia studiato a fondo con strumenti adeguati,
            nelle università tutti dicono la loro basandosi sulla propria esperienza personale. È un
            fiume di parole in libertà. 
Molta disillusione, perché malgrado
            tante riforme si siano susseguite troppi problemi rimangono ancora irrisolti – a partire
            da numeri non tollerabili per un paese avanzato di laureati (o meglio di non laureati) e
            di abbandoni degli studi. I meccanismi decisionali rimangono farraginosi e ostaggio di
            singoli gruppi di potere accademico. La regolazione soffocante del passato, legata a un
            sistema governato direttamente dal centro, è stata sostituita da una «regolazione a
            distanza». Questa però non ha funzionato e ha finito per affidarsi a meccanismi
            tecnocratici (standard minimi, vincoli di bilancio, punti organico, sistemi premiali),
            gestiti in modo scoordinato e frammentato e privi di un disegno politico complessivo,
            che hanno ridotto lo spazio di azione degli atenei costringendoli a navigare a vista. Ma
            forse molti, anche dentro le università, preferiscono così, perché nell’incertezza
            propria dell’assenza di un disegno di medio-lungo periodo si sopravvive meglio, senza
            pressioni e con maggiori possibilità di comportamenti opportunistici. 
Infine, un diffuso senso di rancore
            per non vedersi riconosciuto il percorso effettuato e i sacrifici sostenuti. A seguito
            dei tagli del 2008 l’università è stata, più di altri comparti pubblici, sottoposta a
            una drastica riduzione dei finanziamenti (oltre 1 miliardo tra il 2008 e il 2015,
            tenendo conto del peso dell’inflazione) e di personale (circa il 20% del corpo
            accademico). In modo scombinato, ma qui decisamente più di ogni altro
            comparto pubblico, l’università è stata sottoposta a estesi e
            capillari programmi di valutazione. Malgrado tutto ciò, e malgrado la capacità di
            produrre laureati fra i più apprezzati all’estero e risultati nella ricerca di primo
            piano a livello internazionale, il settore universitario è spesso screditato sui mezzi
            di informazione e in generale nell’opinione pubblica [Regini 2009]. 
Si tratta di un rancore diffuso e
            comprensibile, ma non completamente giustificabile. Perché, almeno in parte, la
            responsabilità di questa percezione, oggettivamente distorta in chiave negativa, dipende
            proprio dai comportamenti di molti professori e da una gestione poco oculata
            dell’autonomia da parte delle università. Un’autonomia colpevolmente sprecata, dunque.
            Un’autonomia giocata a livello di ateneo in modo poco responsabile e interpretata dagli
            accademici in chiave difensiva e opportunistica, che non solo ha generato risultati
            inferiori a quelli preventivati, ma ha anche compromesso la progettualità e la capacità
            di innovazione nell’università italiana. 



[1]  In realtà il riferimento è alle burocrazie
                    professionali delle quale le università (insieme a ospedali e tribunali) sono
                    tra i migliori esempi.

[2]  Spese di natura pluriennale (ogni nuova
                    assunzione genera costi non solo per l’anno corrente ma anche per il futuro) e
                    crescente (la retribuzione è, almeno in parte e in assenza di provvedimenti
                    straordinari, esposta a periodici incrementi).





Capitolo terzo 

Le colpe delle parole

Oltre sessant’anni fa, Carlo Levi intitolava così un suo libro
                diventato famoso: “Le parole sono pietre”. Si trattava di un libro di denuncia della
                situazione siciliana, ma quel titolo è stato in seguito usato da molti per dire che
                le parole devono avere un loro peso, una loro gravità, una stretta corrispondenza
                con la realtà. Troppo spesso, invece, nel dibattito sull’università italiana le
                parole vengono usate con leggerezza, in modo capzioso e distorto, non per aiutare a
                comprendere ma per dividere. Per tale ragione, in questo terzo capitolo, vengono
                approfonditi alcuni esempi di parole che dividono: mercato, eccellenza,
                differenziazione. E viene mostrato come, depurandole da interpretazioni ideologiche,
                possano invece diventare tasselli di un dibattito costruttivo.





«Le parole sono finestre oppure muri» (titolo di
            un libro dello psicologo Marshall Rosenberg, edizioni Esserci, 2003) 


Le parole-chiave che descrivono la
        direzione in cui i sistemi universitari europei si vanno trasformando trasmettono
        naturalmente l’idea di università che ci sta dietro. Ma troppo spesso le modalità con cui
        vengono utilizzate nel dibattito pubblico non appaiono rivolte a comprendere queste
        trasformazioni, ma a mitizzarle o invece a demonizzarle. È così che quelle parole-chiave si
        trasformano in semplici slogan e il dibattito si trasforma in una reciproca denuncia, o
        addirittura in una sterile disputa ideologica. 
Dai sostenitori di un mutamento radicale
        la denuncia viene rivolta nei confronti della vecchia e consolidata idea di università, e
        soprattutto delle pratiche autoreferenziali, collusive e di auto-conservazione in cui
        quell’idea si è spesso tradotta, soprattutto in Italia. Parole-chiave quali
            mercato, competizione, gestione manageriale, eccellenza, merito,
            valutazione assumono allora una forte valenza positiva in quanto capaci di
        rompere lo status quo e di iniettare dinamismo in un sistema statico e inefficiente. Non
        dovrebbe meravigliare che i principali alfieri di questa visione siano economisti di
        tendenze neoliberali[1]. Per loro, queste parole fanno parte di un vocabolario che considerano
        universale, senza bisogno di qualificazioni e contestualizzazioni. Hanno di per sé virtù
        taumaturgiche perché indicano l’unica strada possibile per modernizzare la vecchia
        università. In quanto tali, esse cessano di essere semplici
        concetti, strumenti analitici, e diventano veri e propri miti, vessilli da sventolare nella
        battaglia. 
Non dovrebbe meravigliare neppure che
        all’altro polo del dibattito vi siano invece soprattutto umanisti (storici, filosofi,
        linguisti, letterati), in particolare quelli che si riconoscono nei valori della sinistra
        tradizionale. Per loro quelle stesse parole-chiave sono infatti un tabù, un pericolo mortale
        da demonizzare. Costituiscono un attentato alla visione dell’università come bene pubblico,
        gestito da comunità scientifiche il cui solo obiettivo dev’essere quello di produrre e
        trasmettere nuova conoscenza, e finanziato dallo stato che deve limitarsi a garantire piena
        libertà accademica a queste comunità che si autogovernano. Non vi è spazio, in questa
        visione, per politiche che riconoscano o addirittura favoriscano differenze nella gestione o
        nelle prestazioni delle varie università. E quindi non vi è spazio neppure per un
        vocabolario che può legittimare tali politiche, spesso liquidate come un tentativo di
        «mercatizzazione» dell’università. 
È in questo senso che possiamo parlare di
        «colpe delle parole». Naturalmente la responsabilità è di chi le usa come miti o come tabù
        anziché come semplici elementi di un vocabolario che dovrebbe servire a descrivere dei
        processi. Ma, quando quel vocabolario viene utilizzato in modo ideologico, per non dire
        settario, da strumento che consente il dialogo si trasforma in impedimento al confronto.
        Occorre dunque cambiare vocabolario, oppure discutere pazientemente i possibili significati
        di quelle parole-chiave e le loro implicazioni. La seconda strada è quella che seguiremo,
        scegliendo tre parole che sono diventate centrali nel dibattito sulla trasformazione del
        nostro sistema universitario: mercato, eccellenza e differenziazione.[2]
    
Prima di passare a esaminare i possibili
        significati di queste parole-chiave e le loro implicazioni, ricapitoliamo brevemente il
        contesto in cui oggi vengono utilizzate, spesso a sproposito. Volendo semplificare, possiamo
        dire che ai due estremi del dibattito attuale (in Italia, ma non solo) si confrontano due
        idee opposte di università. Da un lato, una università come
        organizzazione che deve operare nel «mercato» della formazione e
        della conoscenza in modo efficiente per rispondere alla domanda esterna; e che abbisogna
        quindi di regole che ne garantiscano trasparenza, produttività, posizionamento ottimale in
        quel mercato. Dall’altro, una università come insieme di comunità accademiche guidate solo
        da criteri auto-stabiliti per il perseguimento e la trasmissione di conoscenza; una
        università che, per salvaguardare il suo carattere pubblico e universalistico, deve
        difendersi dai processi di trasformazione che in tutta Europa sono guidati dalle
        parole-chiave che abbiamo indicato. E, semplificando ancor più brutalmente, abbiamo
        individuato negli economisti che seguono una logica neoliberale i portavoce più espliciti e
        settari della prima visione, e negli umanisti che si richiamano ai valori della sinistra
        tradizionale gli alfieri altrettanto intransigenti della seconda. 
1. Università
            e mercato 



I governi europei che hanno riformato
            i loro sistemi universitari negli ultimi 20-30 anni, e ancor più gli organismi
            sovranazionali che hanno ispirato molte di queste riforme (in
                primis la Commissione Europea), hanno utilizzato a piene mani un lessico
            mercantile per descriverne obiettivi e strumenti. Per riorganizzare i percorsi didattici
            a seguito del «processo di Bologna» si è parlato di crediti e
                debiti degli studenti e di una offerta
            formativa degli atenei che deve rispondere alla domanda del mondo
            del lavoro, a cui fornire capitale umano adeguato a una
                economia della conoscenza. Per valutare l’attività di ricerca
            si è fatto ricorso al concetto di prodotti della ricerca. Le
            riforme della governance hanno valorizzato il ruolo degli
                stakeholders nel garantire la
                accountability delle università e sottolineato l’importanza che
            queste elaborino periodici piani strategici. Più in generale,
            parole quali competizione, merito, incentivi, fondi premiali,
                ranking, sono al centro del dibattito sulla «modernizzazione» dei sistemi
            universitari. 
Era inevitabile che questo lessico
            mercantile-aziendale finisse con il dominare anche la discussione italiana. E c’era da
            attendersi che da noi diventasse oggetto degli strali degli umanisti di sinistra, pronti
            a considerarlo come una prova lampante del tradimento del
            carattere pubblico dell’università e della ricerca, ormai svendute alle logiche del
            mercato. 
Per la verità, accanto a questo
            lessico mercantile se ne è sviluppato anche uno di segno opposto. Requisiti
                minimi, classi di laurea, accreditamento, presidi di qualità, scheda unica della
                ricerca, punti organico sono infatti parole che indicano il permanere e
            l’affinarsi di una logica burocratica, ben lontana da una logica di mercato.
            Naturalmente gli umanisti di sinistra hanno diretto la loro sferzante ironia anche su
            queste parole, ma in qualche modo senza distinguere fra le due opposte tendenze.
            Seguendo un’impostazione ideologica aprioristica, hanno cercato di convogliare il
            diffuso risentimento dei docenti nei confronti dell’aumentato carico burocratico della
            vita universitaria e della «furia tassonomica e nomenclatoria» verso una più generale
            condanna di processi di mutamento che sarebbero guidati dalle «leggi del mercato globale»[3]. 
Dal canto loro, le ricette contro i
            mali dell’università italiana dispensate dagli economisti neoliberali hanno contribuito
            attivamente a consolidare questa visione. Prendiamo come esempio le proposte, avanzate a
            più riprese da alcuni economisti[4], di aumentare considerevolmente le tasse universitarie. Si tratta di
            proposte che, dal punto di vista fattuale, sono motivate con la constatazione che il
            rendimento privato di una laurea, anche se in Italia è relativamente basso, è comunque
            sufficiente a rendere gli studi universitari un investimento conveniente da parte degli
            studenti e delle loro famiglie. E che, dal punto di vista etico, appaiono guidate da un
            obiettivo egualitario: quello di evitare che «i poveri paghino gli studi universitari
            dei ricchi». 
Il problema, tuttavia, è che queste
            proposte presuppongono che l’istruzione superiore debba essere considerata non un bene
            pubblico ma un bene privato, i cui costi e benefici vanno calcolati dal punto di vista
            dell’individuo-consumatore del bene e non da quello della società. Si tratta di un’idea
            promossa anche da organismi sovranazionali come l’Ocse, secondo i quali il beneficio
            collettivo dell’istruzione universitaria coincide
            sostanzialmente con la somma dei benefici individuali (il beneficio aggiuntivo è cioè
            praticamente nullo). Questa visione neoliberale non coglie però il peso enorme che
            l’istruzione superiore ha in quello che si può considerare il vero strumento per
            aumentare la produttività sociale e civile, cioè l’aumento di conoscenza. Infatti «il
            ben vivere, la convivenza civile, le relazioni interpersonali, insomma le
            caratteristiche di una società che la rendono accettabile, giusta e, perché no,
            piacevole sono condizionate enormemente dal grado di istruzione presente» [Palazzi
            2013]. 
È proprio sulla sottovalutazione
            dell’importanza cruciale dell’istruzione universitaria come bene pubblico, oltre che
            sulla convinzione che lo Stato sia incapace di gestire università e scuole
            indipendentemente dal colore del governo in carica, che gli economisti neoliberali
            fondano quelle ricette che tanto spaventano gli umanisti di sinistra: introdurre
            meccanismi di mercato nel reclutamento degli studenti e dei professori, oltre che in
            altri aspetti del funzionamento degli atenei. È così che, anche in Italia, la
            «mercatizzazione» dell’università diventa uno slogan su cui si scatena una guerra
            ideologica. 
Ma «le parole sono pietre» (come si
            è ricordato nell’Introduzione) e andrebbero maneggiate con cura. Non solo in Italia, ma
            in tutta l’Europa continentale, la trasformazione dei sistemi universitari negli ultimi
            decenni è stata profonda ma, nonostante le attese degli economisti neoliberali, non è
            finora avvenuta sotto il predominio del mercato. O meglio, elementi di mercato sono
            stati introdotti ai margini di questi sistemi, ma non ne hanno fino a oggi cambiato la
            fisionomia e la logica di funzionamento. Per capire la portata e i limiti di queste
            «tracce di mercato ai margini» dei sistemi universitari europei è opportuna una breve
            ricostruzione storica [Regini 2010]. 
Nell’università di tipo tradizionale
            che ha caratterizzato i paesi europei fino a trenta-quaranta anni fa il concetto di
            mercato non aveva alcun reale spazio di applicazione. Questo non tanto perché in Europa
            l’università era (e in larghissima misura ancora è) pubblica, ma perché un mercato può
            operare solo dove l’offerta di beni o servizi si orienta a una domanda, e dall’incontro
            fra i portatori dell’una e dell’altra nasce uno scambio e si determina un prezzo. Così
            non era nell’università tradizionale europea. In questa istituzione, i «beni offerti»
            erano la produzione di cultura e di conoscenza mediante la
            ricerca, e la trasmissione di questa cultura – e dei valori e stili di vita che vi si
            accompagnano – alle élite nazionali, che ad essa accedevano e nella quale venivano
            socializzate. I «produttori» pressoché esclusivi di questo particolare tipo di beni
            erano le comunità accademiche, che agivano sulla base di norme e valori condivisi al
            loro interno, regolate dallo stato che stabiliva gli standard per riconoscerle ma che ad
            esse delegava la definizione degli obiettivi e dei metodi per raggiungerli.
            L’organizzazione dell’offerta di questi beni era cioè demandata all’auto-regolazione
            delle comunità accademiche, entro confini e con «prezzi» stabiliti dallo stato. 
Del resto, non solo l’offerta non
            era organizzata in modo tale da essere orientata a una domanda. In realtà, non esisteva
            una vera e propria domanda; o quanto meno sarebbe stato difficile individuare i
            portatori di una tale domanda, capaci di orientare l’offerta e di influenzare le ragioni
            di scambio. Non si poteva parlare, anzitutto, di una diffusa «domanda di alta
            formazione» nel senso in cui la intendiamo oggi. Il segmento molto limitato di
            popolazione giovane (solitamente inferiore al 10-15% della coorte dei diciannovenni) che
            si iscriveva all’università voleva acquisire le credenziali per accedere alle
            professioni o alle posizioni tecniche e dirigenziali che richiedevano quel livello di
            studi e non aveva ragione di preoccuparsi troppo della congruenza fra i contenuti degli
            studi e i ruoli occupazionali futuri. Anche le famiglie, così come le imprese, le
            amministrazioni pubbliche o gli ordini professionali, si focalizzavano sulle
            credenziali, e quindi sullo status acquisibile nel sistema di stratificazione sociale,
            piuttosto che sui contenuti e i metodi dell’offerta formativa, stabiliti dalle comunità
            accademiche in piena autonomia, entro un quadro regolativo generale fornito dallo stato. 
Per quanto riguarda invece la
            «domanda di utilizzo dei risultati della ricerca» svolta nelle università, anche questa
            era molto debole e dispersa. Un sistema produttivo di tipo fordista come quello
            prevalente in Europa basava la propria competitività sulla produzione in serie di beni
            standard e sul basso costo del lavoro, non certo sulla continua innovazione di prodotto
            e di processo che dipende in modo cruciale dalla ricerca. I laboratori delle grandi
            imprese erano per lo più sufficienti alle loro esigenze, mentre
            la ricerca universitaria non rispondeva, tranne che in casi particolari, a specifiche
            esigenze espresse dal mondo produttivo. 
In conclusione, nei tradizionali
            sistemi universitari europei la formazione e la ricerca non venivano affatto concepiti
            come beni specifici «offerti» da una organizzazione (l’università) a fronte di una
            «domanda» articolata, bensì come beni pubblici la cui produzione era finanziata e
            regolata dallo stato ma operativamente delegata a comunità accademiche che erano le
            uniche depositarie del know-how necessario a decidere come
            organizzare questa produzione. 
Elementi di mercato cominciano
            invece a emergere nei sistemi universitari europei quando altri attori, oltre a quelli
            tradizionali, acquisiscono un potere contrattuale con le università e quindi riescono a
            porsi, nei confronti di queste ultime, in un rapporto di scambio simile a quello che
            avviene in un mercato. 
Nel caso italiano, pensiamo ad
            esempio agli studenti di un master universitario fortemente «professionalizzante», con
            accesso selettivo e tasse di iscrizione molto elevate. Come per qualunque altro corso di
            studi, i requisiti di accesso (solitamente stabiliti dal bando di concorso), il «prezzo»
            per accedervi (cioè il costo di iscrizione) e le modalità di partecipazione (obbligo o
            meno di frequenza, orari, prove d’esame, ecc.) sono stabiliti dall’università e non
            oggetto di scambio esplicito. Tuttavia, gli studenti prescelti dispongono di un potere
            contrattuale analogo a quello dei compratori di un bene su un mercato, perché è dal loro
            grado di riuscita (in termini di soddisfazione rispetto al corso di studi e soprattutto
            di collocazione professionale) che dipende la sopravvivenza del master. In questi casi,
            l’università tenderà allora a comportarsi come il venditore di un bene che deve riuscire
            a «stare sul mercato», e gli studenti a comportarsi come compratori che esercitano le
            loro preferenze. Si viene perciò a creare un rapporto di scambio implicito, ben diverso
            da quello che avviene nei corsi di studio tradizionali. 
Tuttavia, rispetto a questi ultimi,
            che costituiscono la parte prevalente e caratterizzante della formazione offerta dalle
            università, possiamo considerare i master – così come i corsi di studio co-progettati
            con attori economici esterni [Ballarino e Regini 2005] – come strumenti che hanno
            introdotto alcuni elementi di mercato ai margini del sistema universitario, ma
            la cui diffusione non è tale da alterarne la natura complessiva.
            Anzi, le procedure di accreditamento e la stretta sui «requisiti minimi» per attivare un
            corso di studi introdotte negli ultimi anni possono essere considerate una forte
            contro-tendenza rispetto alla timida diffusione di elementi di mercato ai margini del
            sistema di formazione offerto dalle università. 
Per fare un secondo esempio,
            spostiamoci ora dagli studenti e dall’area della formazione verso le imprese e l’area
            della ricerca. La retorica dell’economia della conoscenza ha diffuso l’idea che ci sia
            (o che debba esserci, secondo i punti di vista) un più forte orientamento della ricerca
            universitaria alle esigenze dello sviluppo economico. La tradizionale ricerca pura o
                curiosity-driven riceve ovunque minori finanziamenti rispetto a
            quella applicata, rivolta a risolvere problemi pratici o quantomeno ad affrontare le
            grandi societal challenges, come vengono definite dal programma di
            finanziamenti Horizon 2020 della Commissione Europea. In un quadro di generale
            diminuzione dei finanziamenti pubblici, anche nell’area della ricerca universitaria può
            perciò verificarsi un ampliamento del ruolo del mercato, sotto forma di espansione di
            quel tipo di ricerca i cui risultati gli accademici non destinano alla pubblica
            accumulazione di conoscenza ma alla vendita privata (solitamente a un’impresa, ma anche
            a enti pubblici o non-profit) in cambio di un prezzo[5]. 
Tuttavia, anche per quanto riguarda
            il sistema della ricerca universitaria vi sono forti contro-tendenze a un’espansione del
            mercato, che forse per questo motivo continua a incidere soltanto ai suoi margini, senza
            cambiarne la fisionomia e la logica di funzionamento complessive. Una recentissima
                survey sulle attività di «terza missione» condotta su un
            campione di circa 5.000 accademici italiani [Perulli et al., in
            corso di stampa] rivela che il 22,5% degli intervistati considera la propria ricerca
            degli ultimi 5 anni «abbastanza o molto orientata in senso
            commerciale». Si tratta indubbiamente di una quota rilevante.
            Tuttavia, solo il 5,5% degli intervistati dichiara di ricevere oltre il 50% dei propri
            fondi di ricerca da imprese private. Inoltre, se il 28,3% negli ultimi 5 anni è stato
            impegnato «abbastanza o molto in attività di ricerca commissionata
            da organizzazioni non universitarie»[6], un più corposo 33,2% lo è stato in «attività di ricerca svolta in
                collaborazione con membri di un’organizzazione non universitaria». 
Qui sta probabilmente la prima
            ragione di quelle controtendenze a un’espansione del mercato nel settore della ricerca
            universitaria di cui parlavamo prima. Molte imprese, soprattutto medie e grandi,
            preferiscono collaborare a ricerche che forniscano ai loro dipendenti opportunità di
            apprendimento e al tempo stesso di controllo, che commissionare agli accademici ricerche
            da svolgere in piena autonomia. Ma dove si struttura un rapporto di collaborazione non
            vi è mercato, che presuppone al contrario competizione e scambio. 
Una seconda ragione attiene agli
            effetti degli esercizi di valutazione della ricerca, che da alcuni anni condizionano le
            scelte degli accademici (v. cap. 2). Fra i diversi effetti negativi della valutazione
            che gli umanisti di sinistra non si stancano di mettere in luce ve ne è almeno uno che,
            nella loro idea di università, si rivela sicuramente positivo: l’incentivo per gli
            accademici a concentrarsi su pubblicazioni scientifiche anziché su ricerche
            commissionate, che per lo più producono rapporti al committente di scarso valore
            scientifico. 
In conclusione, sia per quanto
            riguarda l’attività di formazione e il rapporto con gli studenti, sia per quanto
            riguarda l’attività di ricerca e il rapporto con le imprese e altri soggetti economici,
            la penetrazione di elementi di mercato nel funzionamento dell’università italiana è
            rimasta fino a oggi molto contenuta e sconta controtendenze che ne ostacolano
            l’espansione. D’altro canto, dove questi elementi di mercato sono riusciti a farsi
            strada, hanno apportato solo benefici limitati in termini di fondi e di efficienza per
            il sistema universitario. 
«Mercato» è indubbiamente una parola
            che si presta a essere mitizzata da alcuni e demonizzata da altri. Ma, quando
            la utilizzano per interpretare le tendenze recenti dei sistemi
            universitari in Italia e in Europa, gli uni e gli altri commettono un grave errore di
            sopravvalutazione, che si spiega all’interno di una battaglia ideologica ma non di
            un’analisi ragionata e realistica. 

2.
            L’eccellenza fra mito e strategia 



Alcuni anni fa Assolombarda – la più
            importante associazione imprenditoriale aderente a Confindustria – invitò i prorettori
            dei sette atenei milanesi a una tavola rotonda sul ruolo del sistema universitario
            locale nell’economia. Nell’introdurre i lavori il presidente di Assolombarda affermò che
            le grandi imprese multinazionali, quando devono scegliere le proprie sedi in Europa,
            prendono in considerazione diversi parametri, e che quelle che scelgono Milano lo fanno
            indicando come primo motivo «l’eccellenza del suo sistema universitario e del capitale
            umano che produce». Tutti i prorettori si sentirono allora sollecitati a discutere
            animatamente in che modo le loro università potessero rafforzare ulteriormente questa
            «eccellenza», aumentando la capacità di attrazione internazionale di studenti e docenti,
            curando meglio le ricadute dell’attività di ricerca sul tessuto economico locale, e così
            via. Poi, alla fine dei lavori, si incamminarono nel breve tratto di strada che separa
            la sede di Assolombarda da quella dell’Università Statale e si imbatterono in un negozio
            di pompe funebri nella cui vetrina campeggiava a titoli cubitali la scritta «siamo
            l’eccellenza a Milano». Alcuni notarono quella scritta con una punta di imbarazzo, altri
            scoppiarono in una risata liberatoria. 
Questo episodio (realmente accaduto)
            sintetizza in modo emblematico il destino della parola «eccellenza» nel gergo
            universitario attuale: un termine talmente abusato che sembra non avere più alcun
            significato concreto, e ciononostante una parola che racchiude obiettivi, scale di
            valori, processi talmente reali da muovere le azioni di imprese, governi, organismi
            accademici. 
Ironizzare sull’abuso di questo
            termine con effetti a volte esilaranti è relativamente facile. Ad esempio il recente
            pamphlet di Bertoni [2016], che considera «eccellenza» una delle
            tre «parole magiche» del gergo universitario corrente[7], lo fa in modo efficace quando ne sottolinea la vuotezza e l’uso retorico.
            Citando un lavoro di Readings [1996], ci ricorda il caso dei parking
                services della Cornell University che erano stati insigniti di un premio
            per l’eccellenza nel parcheggio il cui criterio di qualità ed efficienza era la
            restrizione dell’accesso ai veicoli a motore; ma che avrebbero ricevuto ugualmente un
            certificato di eccellenza anche se si fosse invece deciso di
                ampliare gli spazi destinati al parcheggio, perché l’operazione
            avrebbe facilitato la vita ai dipendenti. E da questo esempio trae la conclusione che
            l’applicabilità generale della nozione è direttamente proporzionale alla sua vacuità. 
Eppure, una volta messe in luce la
            retorica e la vuotezza che si nascondono dietro l’onnipresente rivendicazione di
            «eccellenza», resta da capire perché negli ultimi vent’anni questa parola si sia diffusa
            a macchia d’olio nei sistemi universitari di tutto il mondo, compreso quello italiano.
            Perché il mito dell’eccellenza è diventato il nuovo orizzonte di una competizione che
            all’interno del mondo accademico è sempre esistita, nonché il motore delle politiche di
            molti governi? Rispondere, come fa Bertoni interpretando il sentire diffuso degli
            umanisti di sinistra, che il motivo sta nel fatto che l’eccellenza «traduce in atti
            concreti un progetto reazionario e classista» è del tutto fuorviante. 
Un progetto classista era
            sicuramente quello della vecchia università di élite, che contemplava un accesso
            limitato all’istruzione superiore e la considerava la palestra in cui si riproducevano
            le classi dirigenti. Ma è interessante notare che quei sistemi nazionali che
            tradizionalmente includevano al loro interno un segmento di istruzione superiore molto
            selettivo, sostanzialmente volto a riprodurre le disuguaglianze sociali, in realtà non
            lo definivano «di eccellenza». In Inghilterra, Oxford e Cambridge erano semplicemente le
                ancient universities. In Francia, il carattere molto elitario
            del settore delle grandes écoles quale canale pressoché esclusivo
            di formazione delle classi dirigenti era dato dalla forte selettività nel reclutamento,
            oltre che da un modello pedagogico particolare, non dalla «eccellenza» delle prestazioni
            nel senso in cui lo intendiamo oggi. Persino in quella imitazione del sistema francese
            su scala molto ridotta costituita dalle tre Scuole superiori
            previste dall’ordinamento universitario italiano[8], l’aggettivo che le contraddistingue è appunto «superiore», non
            «eccellente». 
Dunque, la caratteristica comune di
            queste esperienze è la forte selettività nel reclutamento degli studenti. Ma non è
            questo l’aspetto che caratterizza le recenti politiche per l’eccellenza e, perché no,
            l’eccessiva produzione di vuota retorica che spesso le accompagna. In realtà,
            utilizzando la definizione di Rostan e Vaira [2010, p. 197], possiamo dire che le
            politiche per l’eccellenza «sono volte a riconoscere o a promuovere formalmente un
            livello di qualità massimo, o almeno superiore alla media, nella ricerca e/o nella
            didattica, sulla base del quale conferire a istituzioni, loro sub-unità, o reti tra
            istituzioni o tra unità di diverse istituzioni, uno status e una posizione apicale
            all’interno del sistema di istruzione superiore, nonché risorse finanziarie maggiori di
            quelle destinate ad altre». Promuovere la massima qualità nella performance scientifica
            e didattica è cosa ben diversa dal promuovere un reclutamento selettivo: risponde a
            esigenze differenti di attori differenti, e difficilmente può essere considerato un
            progetto classista e reazionario. 
Se quello dell’eccellenza non è
            necessariamente un progetto classista, anche l’uso di questa parola non è sempre un
            vuoto esercizio retorico. Riteniamo che il discrimine fra mito, semplice marketing e
            strategia stia nella serietà delle ragioni che inducono a puntare sull’eccellenza, e
            soprattutto dei modi con cui lo si fa. Cominciamo perciò con il discutere brevemente
            come l’eccellenza è diventata un mito e un criterio di marketing, per passare poi alle
            condizioni in presenza delle quali, nonostante le condivisibili ironie suscitate
            dall’abuso di quella parola, può invece essere considerata l’obiettivo di una strategia
            seria e lungimirante. 
2.1.
                L’eccellenza come mito e come criterio di marketing 



Nei sistemi universitari,
                l’eccellenza è diventata un mito probabilmente per ragioni analoghe a quelle che
                hanno creato la rincorsa a titoli di studio sempre più
                elevati. Alcuni sociologi spiegano quest’ultimo fenomeno con una «inflazione delle
                credenziali». L’accesso al sistema formativo si è cioè allargato, più che per
                esigenze della domanda, sotto la spinta di una «competizione di status» tra famiglie
                e gruppi sociali. Nonostante le resistenze delle élite, le classi sociali inferiori
                ottengono accesso al sistema che si espande. Ma l’espansione aumenta il numero dei
                titoli di studio circolanti, che quindi perdono di valore: si parla allora di
                «inflazione delle credenziali educative» [Collins 1979] per affinità con
                l’inflazione economica, il fenomeno per cui aumenta la quantità di moneta circolante
                e quindi ne diminuisce il valore unitario. 
Analogamente, possiamo ritenere
                che sia proprio la continua espansione degli istituti accreditati come in possesso
                dei requisiti di qualità sufficienti a produrre didattica e ricerca a livello
                terziario che, negli anni 2000, ha aperto lo spazio per un passo ulteriore:
                l’identificazione di un livello di qualità superiore a quello «di base» fino ad
                allora perseguito. La nuova parola d’ordine nelle politiche dell’istruzione
                superiore diventa cercare, promuovere, identificare, premiare l’eccellenza. «Nel
                nuovo panorama globale dell’istruzione superiore la qualità non è più distintiva,
                anche perché la competizione nel campo si è fatta più ampia e acuta, per cui ora,
                per avere visibilità, reputazione e prestigio in modo da operare con successo in
                questo nuovo ambiente competitivo, si deve eccellere» [Rostan e Vaira 2010, 214-5]. 
Appartiene indubbiamente alla
                sfera del marketing l’esplosione del fenomeno dei ranking internazionali delle
                università, conseguenza e causa al tempo stesso della diffusione del mito
                dell’eccellenza. Sul movimento dei ranking e sull’ideologia che vi sta dietro si è
                scritto molto, ma forse non sono state sottolineate abbastanza la totale
                arbitrarietà dei criteri prescelti dall’uno o dall’altro, nonché l’assurdità di
                cumulare in un punteggio unico le prestazioni di un ateneo in funzioni così diverse
                come l’insegnamento, la ricerca o il contributo allo sviluppo territoriale. 
Immaginiamo per un momento che
                gli inglesi, quando hanno reinventato il gioco del calcio, non avessero stabilito
                che una squadra può vincere, perdere o pareggiare in base alla differenza reti. In
                fondo lo scopo del calcio era far divertire gli spettatori,
                e quindi avrebbero potuto accontentarsi del fatto che le squadre giocassero bene.
                Facile però immaginare che dopo un po’ i tifosi avrebbero detto che la propria
                giocava meglio delle altre, e quindi sarebbero nate le classifiche. Ma senza criteri
                universalmente accettati (come la differenza reti) ognuno avrebbe proposto
                classifiche diverse. Ad esempio, perché non basarsi per il 50% sul possesso palla e
                per il resto sui calci d’angolo battuti? Ma altri avrebbero detto che solo gli
                esperti di calcio sanno quanto valgono le varie squadre, quindi meglio basarsi per
                il 50% sulla loro opinione. E altri ancora avrebbero sostenuto che bisogna basarsi
                invece sul numero di palloni d’oro o di altri premi vinti dai giocatori delle varie
                squadre. Ecco, questo è ciò che succede con i ranking internazionali delle
                università. Quello di QS si basa per il 50% sull’opinione di accademici e datori di
                lavoro (l’equivalente degli esperti di calcio) e per il resto su criteri disparati,
                quali il rapporto numerico fra docenti e studenti, la percentuale di stranieri, ecc.
                Quello di Shanghai utilizza indicatori ancora più arbitrari, quali il numero di
                docenti o ex allievi che hanno vinto un premio Nobel (l’equivalente del pallone
                d’oro) o il numero di articoli pubblicati su Nature o
                    Science. Il ranking del Times, invece, si basa soprattutto
                sulla quantità di ricerca svolta dai docenti e sulle entrate e la reputazione che ne
                derivano all’ateneo. Non c’è da stupirsi se i risultati presentati da ciascuna
                classifica sono molto differenti fra loro. Ma soprattutto, che senso ha mettere
                insieme criteri così eterogenei, basati su indicatori così discutibili, a ciascuno
                dei quali viene attribuito un peso del tutto arbitrario? Nessuno, se non il fatto
                che purtroppo sia il grande pubblico sia i decisori politici non chiedono analisi
                accurate di pregi e difetti di ciascun ateneo, ma una classifica semplice che, come
                nel campionato di calcio, dica solo chi vince e chi perde. 
Il punto è però che, a
                differenza delle squadre di calcio, le università non sono nate per giocare l’una
                contro l’altra e vincere un campionato. Sono nate invece per svolgere molte funzioni
                diverse: trasmettere il patrimonio culturale di un paese, formare il «capitale
                umano» necessario alla sua economia, produrre nuova conoscenza mediante la ricerca,
                aiutare lo sviluppo del loro territorio. Possono svolgerle bene o male, e per questo
                è giusto valutarle – e quindi premiarle o penalizzarle – su
                ciascuna di queste funzioni tenendo conto degli obiettivi
                che si sono date, delle risorse che hanno a disposizione, del contesto in cui
                operano. Ma non ha alcun senso dire chi sta in cima e chi sta in fondo a una
                immaginaria classifica complessiva che mette insieme tutte queste funzioni
                differenti, misurandole per di più con un metro arbitrario. 

2.2.
                L’eccellenza come strategia 



Tuttavia, una volta
                stigmatizzate la mitologia dell’eccellenza e il suo utilizzo nei ranking come
                strumento di marketing, resta la domanda chiave: il fatto che questa parola sia così
                spesso oggetto di una vuota retorica è un motivo sufficiente per negare l’esigenza
                che anche in Italia vi siano delle strutture di eccellenza? Detto in altri termini:
                le politiche per l’eccellenza sono per definizione inutili o pericolose, o possono
                rispondere a una strategia seria? E in che cosa consiste tale strategia? Per
                rispondere a queste domande ripercorreremo brevemente le diverse strade seguite
                dalla Germania e dall’Italia per valorizzare i propri sistemi universitari. 
Quando nel 2006 il governo
                tedesco lanciò per la prima volta l’Exzellenzinitiative con un
                finanziamento pubblico straordinario di 1,9 miliardi di euro per la durata di un
                quinquennio, le motivazioni erano diverse. Da un lato le preoccupazioni per la
                perdita di prestigio, competitività e forza d’attrazione dell’istruzione superiore
                tedesca a livello internazionale, segnalata proprio dall’apparire dei primi ranking
                internazionali. Si pensò quindi di dare una risposta di immagine a un problema
                percepito come prevalentemente di immagine. Dall’altro il tentativo di innalzare la
                qualità della ricerca condotta nelle università tedesche rompendo quella omogeneità
                di trattamento per tutte le università del paese che, come in Italia, era stata fino
                ad allora un principio inviolabile. Gli strumenti non erano però la valutazione
                della ricerca svolta ma la capacità delle università di impegnarsi credibilmente in
                tre tipi di progetti: creazione di scuole di dottorato; creazione di raggruppamenti
                    (cluster) formati da istituzioni di ricerca competitive a
                livello internazionale con un’ampia rete di contatti con industrie ed enti di
                ricerca extra accademici; infine, progetti per sviluppare strategie volte a
                differenziare i «profili» di ricerca di singole università.
                Insomma, non solo una risposta di immagine a un problema di
                immagine, ma una risposta strategica a un problema strategico. 
Ma perché stimolare le
                università a inventarsi progetti di eccellenza e a dare vita a poli di eccellenza
                con un profilo ben riconoscibile, anziché continuare a premiare la buona qualità
                media del sistema tedesco? Perché, nella logica di molti attori che si muovono sulla
                scena globale, una buona qualità media non è più sufficiente, e l’assenza di un
                riconoscibile segmento di eccellenza rischia di penalizzare l’intero sistema
                universitario. 
Per molti aspetti, fino alla
                metà degli anni 2000 la struttura e la qualità del sistema universitario tedesco non
                erano molto diverse da quelle del sistema italiano. Prendendo come indicatore – sia
                pure con tutti i limiti discussi sopra – proprio la posizione dei rispettivi atenei
                nei ranking internazionali, una comparazione effettuata nel 2008 mostrava che in
                entrambi i paesi vi era una percentuale molto elevata di università in buona
                posizione ma pochissime università al top delle classifiche internazionali [Regini
                2009]. Cioè una situazione quasi opposta a quella del sistema universitario di
                riferimento, quello inglese. Soffermando l’attenzione in particolare sull’unico
                ranking internazionale basato solo su criteri di produttività e qualità scientifica
                (il Taiwan ranking[9]), si notava infatti che sia in Germania sia in Italia solo 2 università
                erano collocate fra le prime 100 al mondo, contro le 7 del Regno Unito. Ma in
                entrambi i paesi circa il 40% degli atenei si classificavano comunque fra i primi
                500, contro poco più del 30% nel Regno Unito. Dunque, avevamo diverse eccellenze ma
                una qualità media non particolarmente elevata nel Regno Unito, mentre pochissime
                eccellenze ma un’ottima qualità media in Germania e Italia. 
È avendo ben chiara questa
                situazione che il governo federale tedesco, diversamente da quello italiano, decise
                di intervenire con una «politica per l’eccellenza» mirata ad avvicinare il modello
                tedesco a quello inglese. Perché? Certamente non solo per ragioni di prestigio
                nazionale o perché preda della vuota retorica dell’eccellenza, anche se questi
                fattori possono avere avuto un peso. La risposta principale sta nel fatto che sono
                molti gli attori che, in uno scenario sempre più globale in cui la
                mobilità di docenti, ricercatori e studenti è altrettanto
                elevata di quella delle imprese più innovative, orientano le proprie scelte in
                funzione di quelle che vengono percepite come situazioni di eccellenza. 
Non sono soltanto le imprese
                multinazionali che, come quelle citate dal presidente di Assolombarda, scelgono dove
                localizzarsi anche in funzione della presenza di università ritenute eccellenti. Si
                pensi ai vincitori dei ricchi e prestigiosi Erc (European Research Council)
                    grants, che solitamente provengono da università di buona
                qualità ma spesso si trasferiscono in quelle che garantiscono un ambiente
                scientifico e attrezzature ai massimi livelli. O ai sempre più numerosi studenti
                internazionali che, specialmente al livello dottorale, concentrano le domande
                d’ammissione nelle università considerate di eccellenza nel loro campo, con il
                risultato che saranno queste ultime a poter selezionare i migliori talenti. Per non
                parlare del venture capital, almeno teoricamente disponibile a
                finanziare spin off o altri prodotti della ricerca ad alto contenuto di innovazione
                solo se garantiti dalla reputazione di eccellenza di una struttura universitaria. 
Una strategia nazionale
                dell’eccellenza che non sia guidata solo da ragioni di immagine parte dalla
                constatazione di questi processi e cerca di creare «punti di attrazione» capaci di
                orientare tutti questi attori verso alcune strutture competitive su scala
                internazionale, sperando che ciò produca un positivo riflesso di reputazione
                sull’intero sistema. Questo è ciò che è sostanzialmente avvenuto in Germania, che
                infatti ha deciso prima di replicare la Exzellenzinitiative (su
                cui nel corso di 10 anni il governo federale ha investito ben 4,6 miliardi di euro)
                e infine di renderla permanente, con alcuni aggiustamenti, a partire dal
                    2017. Le due università tedesche che nel ranking di Taiwan
                del 2008 erano collocate fra le prime 100 al mondo sono così diventate ben cinque
                nel 2015, mentre le due università italiane si sono ridotte a una[10]. 
Diversamente dalla Germania (e
                dalla Francia che nel 2008 ha provato a imitare la
                    Exzellenzinitiative con il Plan
                    Campus), i governi italiani non hanno in quegli anni messo in atto
                alcuna politica per l’eccellenza, concentrati come erano su
                drastici tagli di fondi al sistema universitario e sulla riforma della sua
                governance. Ciononostante, proprio i successi ottenuti da altri paesi e il vistoso
                ritardo del nostro, non potevano che mantenere latente anche da noi il dibattito
                sull’eccellenza, più nella sua dimensione di mito piuttosto vago che in quella di
                strategia concreta. È così che, quando con il governo Renzi sembrano crearsi le
                condizioni politiche ed economiche, nasce – in notevole ritardo – una stagione di
                «eccellenza all’italiana», esito di scelte sporadiche e affrettate effettuate
                dall’alto senza alcun dibattito preliminare, senza alcuna consultazione dei soggetti
                più direttamente coinvolti e soprattutto senza alcun disegno strategico esplicito.
                Ne sono esempi l’ingente investimento annunciato dal governo sullo Human Technopole
                a Milano, guidato dall’IIT ma in qualche misura condiviso dalle università milanesi;
                le cosiddette «cattedre Natta»; e i fondi premiali assegnati direttamente ai
                dipartimenti risultati migliori in seguito alla valutazione della qualità della
                ricerca, saltando la mediazione degli atenei a cui afferiscono. 
Di questi esempi abbiamo già
                parlato nel primo capitolo come chiare manifestazioni delle colpe della politica, ma
                in questa sede servono a esemplificare anche le colpe delle parole. «Eccellenza» ha
                la colpa di essere una parola che non definisce un progetto preciso, che può essere
                mitizzata in modo vuoto e astratto, coprire semplici operazioni di marketing, o
                invece guidare progetti ambiziosi e intelligenti. Perciò può essere derisa quando
                meriterebbe di essere presa sul serio, e può invece essere evocata come obiettivo
                strategico per coprire operazioni sbagliate o di bassa cucina. Il confronto fra
                Italia e Germania ci indica qualche criterio per distinguere. 
In Germania la politica
                dell’eccellenza ha puntato a coinvolgere ampiamente la comunità scientifica
                internazionale e le singole università, a premiare i progetti futuri e non le
                performance passate, a individuare diverse possibili strutture (scuole di dottorato,
                network di ricerca, intere università) a cui attribuire l’etichetta di eccellenza, a
                correggere l’impostazione iniziale tenendo conto delle critiche. In questo modo ha
                suscitato polemiche anche feroci ma non è mai stata derisa e delegittimata. In
                Italia nessuno di questi criteri è stato seguito. L’eccellenza è stata mitizzata
                come valore in sé, a prescindere dalla bontà dei progetti in
                cui si traduceva. E le critiche agli errori di impostazione di quei progetti hanno
                finito con il travolgere anche la stessa credibilità della parola. Una parola che da
                noi ha perso, quindi, la capacità di essere, come altrove, la bandiera dei processi
                di innovazione. 


3. Il tabù
            della differenziazione 



Se il mito dell’eccellenza vede
            negli economisti neoliberali i suoi principali alfieri, gli umanisti di sinistra hanno
            da sempre un tabù, quasi un sacro orrore: quello della «differenziazione», considerata
            come sinonimo di disuguaglianza. Eccellenza e differenziazione, del resto, sono per loro
            strettamente legate. «Volete che da una parte ci siano pochissime università ‘di
            eccellenza’, ovviamente al Nord, con tasse stratosferiche e finanziamenti corposi, in
            cui scalare le classifiche, vincere i Nobel e allevare le future classi dirigenti, e
            dall’altra una massa indistinta di liceoni dequalificati in cui far pascolare la plebe
            degli studenti senza speranza né qualità, in barba alla Costituzione?» [Bertoni 2016,
            28]. Ne discende che la differenziazione viene a priori concepita (anzi caricaturata)
            non come la ricerca di una ripartizione di funzioni da cui tutti possano guadagnare, ma
            necessariamente come una strategia per penalizzare i più deboli. 
Non è stato sempre così, e
            soprattutto non lo è ovunque, anche se il valore dell’uguaglianza dell’istruzione
            superiore è profondamente radicato in tutti i paesi dell’Europa continentale. È noto
            che, nei paesi economicamente più avanzati, la tradizionale università di élite ha
            cominciato a trasformarsi negli anni ’60 e ’70 in una università di massa [Trow 1974],
            che in Europa era sostenuta anche da un’ideologia egualitaria di accesso all’istruzione
            superiore per tutti. Nei paesi europei a nord delle Alpi questa spinta venne
            interpretata principalmente come richiesta di un ampliamento degli accessi alle
            posizioni alte nel mercato del lavoro. Per questo (come si è già accennato nel Capitolo
            1) la risposta a livello di sistema fu anzitutto quella di creare un canale di
            istruzione terziaria fortemente professionalizzante, accanto a quello tradizionale
            accademico per le classi sociali che possono permettersi di non privilegiare la
            professionalizzazione. Nel Regno Unito questo ruolo venne
            affidato ai Polytechnics, diffusisi
            soprattutto negli anni ’60, in Francia agli Instituts Universitaires de
                Technologie (Iut) istituiti nel 1966 all’interno del sistema
            universitario, mentre in diversi paesi dell’Europa continentale si affermò un sistema di
            istruzione superiore formalmente «binario». In Germania negli anni ’70 accanto alle
            università vennero istituite le Fachhochschulen o «università di
            scienze applicate», introdotte in seguito anche in Austria e Svizzera. Soluzioni simili
            vennero adottate nello stesso periodo in Olanda e in Belgio, così come in Svezia e in
            Finlandia. Al di fuori dell’Europa, l’esperienza più nota è quella dei
                Community Colleges, creati negli Stati Uniti negli anni ’70 per
            ampliare, con fondi pubblici, la platea dei possessori di un titolo para-accademico,
            conseguibile in 1-2 anni. 
Invece in Italia (come in altri
            paesi dell’Europa del Sud), dove l’istruzione superiore era vista più come un simbolo di
            status che come un efficace strumento di formazione di capitale umano da spendere nel
            mercato del lavoro, si mantenne un canale di accesso unico, a costo di dover abbassare
            gli standard [Graziosi 2010]. 
Non che l’Italia sia rimasta immune
            da questa spinta generalizzata. Ma i tentativi fatti negli anni ’60 di andare in quella
            direzione fallirono, e non vennero mai più ripresi in seguito. Come si è visto nel primo
            capitolo, nel 1962 si costituì una commissione di indagine sullo stato della pubblica
            istruzione, la cui proposta più significativa fu una tripartizione dei titoli di studio
            conseguibili (diploma a carattere squisitamente professionale, laurea, e dottorato di
            ricerca) e la creazione di «istituti aggregati» alla facoltà per il rilascio dei diplomi
            di primo livello a carattere professionale. Dalla relazione della commissione scaturì un
            disegno di legge che tuttavia non venne mai approvato, per ragioni politiche
            (l’opposizione del Pci e di alcune correnti della Dc) ma soprattutto per pressioni
            corporative da parte del personale docente: infatti, se la riforma fosse stata
            approvata, l’espansione del sistema di istruzione superiore in Italia si sarebbe
            concentrata negli istituti aggregati, e molti assistenti e professori incaricati
            avrebbero potuto far carriera solo in questi istituti. 
In ogni caso, con il passare del
            tempo questo tipo di differenziazione dei sistemi di istruzione superiore – che possiamo
            chiamare «orizzontale» – diventò meno netta in tutti i paesi
            che l’avevano introdotta. Mentre cominciò a diventare più
            esplicita e istituzionalizzata una differenziazione di tipo «verticale», cioè relativa
            alle differenze di performance, status e reputazione fra università. L’obiettivo di vari
            governi divenne quello di introdurre maggiore competizione all’interno del proprio
            sistema universitario, attribuendo una quota crescente di risorse finanziarie e
            simboliche sulla base di quelle differenze. Gli strumenti per farlo furono quelli che
            abbiamo discusso nei paragrafi precedenti: dagli esercizi di valutazione della ricerca
            (e in alcuni paesi, come di recente in Inghilterra, anche dell’insegnamento) ai bandi
            competitivi quali la Exzellenzinitiative in Germania o il
                Plan Campus in Francia, senza dimenticare l’uso indiretto dei
            risultati dei ranking internazionali. 
Se la maggior parte dei governi è
            stata attiva nell’istituzionalizzare forme di differenziazione verticale dei propri
            sistemi universitari, in molti paesi una forte spinta in questa direzione è venuta anche
            dal basso, cioè da università impegnate in una reputation race a
            cui sono collegati non solo incentivi simbolici ma anche finanziari. Una manifestazione
            di questa tendenza alla differenziazione dal basso è il proliferare di associazioni
            nazionali e continentali di università che si autodefiniscono «leading» o «world-class»
                research-intensive universities, a cui si accede per
            cooptazione e in modo selettivo. Il Russell Group con le sue 24 università britanniche e
            la League of European Research Universities (Leru), che comprende 23 università europee,
            sono gli esempi a noi più vicini. Ma, anche fuori dal nostro continente, svolgono un
            ruolo rilevante la Association of American Universities (Aau) fondata già nel 1900 e che
            raggruppa 60 università statunitensi e 2 canadesi, il Group of Eight (Go8) in Australia
            e lo U15 in Canada. E di recente si sono costituite anche la Association of East Asian
            Research Universities (Aearu), la Ru11 in Giappone, la C9 League in Cina, la Association
            of Leading Universities (Alu) in Russia. 
Questi tipi di iniziativa sono stati
            invece largamente assenti nel sistema universitario italiano. A metà degli anni 2000 si
            è avuto un tentativo di formare un’associazione (Aquis) fra le università che
            soddisfacevano criteri di efficienza economica e di reputazione internazionale, ma dei
            19 atenei invitati ad aderire solo 12 lo hanno fatto, e il tentativo si è rapidamente
            esaurito. Quanto ai governi, sono stati a lungo contrari a
            istituzionalizzare qualunque differenziazione di funzioni fra
            atenei che, anche a causa delle loro diverse caratteristiche (pubblici o privati, grandi
            o piccoli, generalisti o specializzati, in aree metropolitane o periferiche), potrebbero
            forse contribuire meglio all’efficienza complessiva del sistema se fossero indotti a
            specializzarsi in alcune aree o in alcune funzioni. 
Si è perpetuato così il mito di un
            sistema nazionale formalmente omogeneo, nonostante le differenze strutturali, ma anche
            di reputazione e di status, fra gli atenei. Le ragioni che, a prescindere da quelle
            ideologiche e corporative richiamate sopra e già all’opera cinquant’anni fa, hanno reso
            difficile perseguire in Italia l’obiettivo di un sistema di istruzione superiore
            internamente differenziato anche dal punto di vista formale sono molte. È evidente che
            una semplicistica differenziazione fra gli atenei sulla base delle loro performance
            riprodurrebbe in primo luogo le fratture socio-economiche fra le diverse aree del paese:
            si tratta perciò di un tema politicamente sensibile per governi di qualsiasi colore.
            D’altro canto, una differenziazione più fine interna a ciascun ateneo, capace di indurre
            le sue diverse strutture e aree scientifiche a specializzarsi ciascuna nelle funzioni su
            cui è più competitiva, richiederebbe una capacità tecnica che nessun governo italiano ha
            mai posseduto [Capano, Regini e Turri 2016]. 
Le non-scelte compiute dai governi
            italiani in queste diverse fasi hanno dunque avuto l’effetto apparente di mantenere un
            sistema universitario formalmente molto più omogeneo che altrove. Ma di fatto processi
            di differenziazione hanno proceduto in modo «strisciante», vale a dire non guidato dal
            centro secondo una strategia e obiettivi espliciti, ma come sottoprodotto apparentemente
            inatteso delle riforme. 
In particolare, gli esiti degli
            esercizi di valutazione della ricerca e i mutamenti nei criteri di finanziamento sono
            andati in questa direzione. Come abbiamo discusso nel capitolo precedente, il carattere
            di legittimazione tecnocratica della valutazione e dei sistemi premiali di finanziamento
            permette ai vertici politici di non affrontare esplicitamente il nodo della
            differenziazione, celandosi dietro l’adozione di strumenti metodologicamente evoluti. In
            questo modo l’utilizzo di meccanismi di finanziamento e di tecniche di valutazione
            sofisticati risulta sostitutivo di un’azione di governo esplicita e consapevole, e
            di fatto conduce a un rafforzamento delle differenze di status,
            reputazione e performance storicamente sedimentate tra le università italiane. 
Alle preoccupazioni legittime sui
            possibili effetti perversi di una differenziazione più istituzionalizzata, tuttavia,
            come si risponde? Si può rispondere con la politica dello struzzo, cioè mantenere
            intatto il tabù sull’uso di questa parola e non vedere che nel frattempo una
            differenziazione si produce o riproduce comunque, in modo mal regolato quando non
            «selvaggio». Oppure si può abbandonare il tabù e cercare di inserire una
            differenziazione ormai inevitabile all’interno di una strategia intelligente, cioè equa
            e utile per l’intero sistema. 
È su questa seconda strada che ci
            soffermeremo nel capitolo conclusivo, provando a formulare alcune proposte accompagnate
            da esempi concreti.﻿



[1]  In Italia, per lo più di formazione bocconiana.
                Fra i molti economisti che si sono occupati di questioni universitarie con una
                visione neoliberale, particolare influenza hanno esercitato quelli che scrivono
                anche come opinionisti per grandi testate nazionali.

[2]  Una quarta parola-chiave, «valutazione», è stata
                discussa per esteso nel capitolo precedente, a cui perciò rinviamo.

[3]  V. ad esempio il recente pamphlet di Federico
                    Bertoni [2016] e la recensione di Raffaele Simone [2016]

[4]  V. ad esempio Ichino e Terlizzese [2013], che
                    discuteremo in modo più esteso nel prossimo capitolo.

[5]  Ci riferiamo alla ricerca svolta su
                    commissione e alla consulenza svolta all’esterno dell’università (nel gergo
                    universitario, alle «attività in conto terzi»), non invece alla registrazione di
                    brevetti o alla costituzione di spin-off. Queste ultime attività non sono
                    infatti solitamente rivolte a un venditore disposto ad acquistarle per un
                    prezzo, ma rappresentano una forma di investimento da parte del ricercatore, che
                    almeno in parte se ne assume il rischio (Slaughter e Leslie 1997 e Clark 1998
                    parlano in questi casi di «capitalismo accademico»).

[6]  Che, oltre alle imprese, comprendono enti
                    pubblici, istituzioni sanitarie e scolastiche, associazioni e studi
                    professionali, organizzazioni non profit.

[7]  Le altre due sarebbero merito e
                    valutazione.

[8]  La Scuola Normale Superiore, la Scuola
                    Superiore di Studi Universitari e Perfezionamento Sant’Anna, e l’Istituto
                    Universitario di Studi Superiori di Pavia

[9]  Si veda http://nturanking.lis.ntu.edu.tw/DataPage/OverallRanking.aspx?query=OverallRanking&y=2008

[10] 
                        http://nturanking.lis.ntu.edu.tw/DataPage/OverallRanking.aspx?query=OverallRanking&y=2015





Parte seconda. Il futuro dell'università






Capitolo quarto 

Un futuro allarmante

Uno scenario alternativo – che si allontanerebbe decisamente
                dalla tradizione amministrativa nazionale e dalla visione dell’istruzione superiore
                come bene pubblico e tassello di un welfare universalistico – è quello di una
                deregolazione del sistema universitario e di una sua maggiore apertura al mercato.
                Questo scenario corrisponde alle ricette di diversi economisti e si compone di
                diversi tasselli: da interventi più soft, come la trasformazione degli atenei in
                fondazioni di diritto privato, ad altri più radicali, come la liberalizzazione delle
                tasse universitarie e degli stipendi dei docenti. Quest’ultimo tipo di interventi ,
                che viene trattato in questo capitolo, assesterebbe però un serio colpo alla visione
                dell’università come bene pubblico. È soprattutto da questo punto di vista che
                questo scenario appare allarmante. Inoltre la strada del mercato, anche se la si
                volesse seguire sostenendo i probabili costi in termini di disuguaglianza,
                richiederebbe anch’essa un apparato regolativo complesso e articolato. Certamente
                non quella radicale liberazione dai vari lacci e lacciuoli che i profeti del mercato
                predicano per avere il consenso di chi si sente oppresso da vincoli e regole troppo
                intrusive.





Le analisi svolte nella prima parte del
        volume mostrano che sarebbe necessario andare oltre l’inerzia della politica
        sull’università, le proteste spesso corporative che emergono dal sistema universitario, lo
        sterile dibattito ideologico che porta a mitizzare o a demonizzare i possibili interventi.
        Occorrerebbero investimenti importanti non solo in termini di risorse, ma anche di
        elaborazione di nuove strategie. Inoltre – e questa è probabilmente la cosa più difficile –
        occorrerebbe che questi interventi fossero guidati da una logica condivisa e fossero in
        grado di armonizzarsi tra loro sulla base di un disegno coerente e lungimirante.
        Occorrerebbero, in altre parole, idee, attori e risorse che al momento è difficile vedere
        all’orizzonte. 
Tuttavia, salvo interventi decisi e
        mirati del tipo di quelli che ipotizzeremo nei prossimi capitoli, due sono le potenziali
        prospettive per il sistema universitario italiano: un lento declino, oppure il prevalere di
        ricette orientate alla deregolazione e al mercato. Due prospettive entrambe allarmanti, come
        proveremo ad argomentare di seguito. 
1. Una lenta
            e inarrestabile agonia 



Il lento e progressivo declino di
            istituzioni prestigiose per l’incapacità di avviare cambiamenti radicali è un fenomeno
            che alcuni hanno denominato «effetto Regina Rossa» [Turri 2011], utilizzando la metafora
            di Lewis Carroll della folle corsa della Regina Rossa e di Alice che, per quanto
            sfiancante, non porta da nessuna parte le due protagoniste. In assenza di un mutamento
            radicale nella capacità di impostare le politiche universitarie e di interpretare
            correttamente l’autonomia, l’università italiana è destinata a correre affannosamente
            come la Regina Rossa e Alice, senza arrivare da nessuna parte.
            Il declino strutturale è difficile da arrestare se non si adotta una politica capace di
            definire un disegno di sviluppo razionale e sostenibile per il sistema universitario. 
Proprio l’assenza di una visione
            strategica sul futuro del sistema universitario è la principale causa dell’attuale
            deriva che ineluttabilmente trascina verso il declino gli atenei. Il sistema
            universitario italiano è infatti interessato da fenomeni persistenti che sono stati
            illustrati nell’Introduzione e nella prima parte del volume. Tra questi vale la pena di
            richiamare i seguenti: 
– una forte riduzione delle
            risorse a disposizione, malgrado i dati mostrino come l’università sia caratterizzata da
            costi unitari crescenti (per la limitata efficacia delle economie di scala e per la
            necessità di investimenti rilevanti a seguito dell’espansione della conoscenza e
            dell’introduzione di nuove modalità didattiche). In tutto il mondo l’incremento del
            numero degli studenti e l’internazionalizzazione della ricerca hanno generato una
            richiesta aggiuntiva di risorse per il settore universitario. Ma in un paese gravato da
            un forte debito pubblico e pertanto obbligato a una gestione della spesa pubblica non
            espansiva come l’Italia, questo si traduce in tensioni sul finanziamento statale agli
            atenei [Moscati et al. 2015]; 
– una limitata capacità di
            attrazione dei giovani che hanno conseguito un diploma di scuola superiore e una scarsa
            regolarità delle carriere studentesche, con la conseguenza di un numero di laureati
            nettamente inferiore a quello degli altri paesi sviluppati; 
– una progressiva esposizione a
            fenomeni di migrazione degli studenti migliori e più abbienti dal sud verso il nord, e
            almeno in parte dal nord verso altri paesi europei; 
– buone performance medie nella
            ricerca ma assenza di «campioni nazionali» capaci di risultare attrattivi sul piano
            internazionale (dispersione dei migliori ricercatori in più sedi universitarie); 
– una frammentazione dei processi
            di governance di sistema e di ateneo, con l’adozione di decisioni prevalentemente
            negoziali ed emergenziali (di compromesso e orientate al breve periodo) piuttosto che
            inserite in un quadro strategico condiviso ed elaborato razionalmente.
            
        
La persistenza di questi fattori ha
            progressivamente creato le basi per l’attuale situazione di scarsa rilevanza sociale e
            politica dell’istruzione superiore, che a sua volta ne costituisce una causa. È per
            questo motivo che, come si è detto, in assenza di provvedimenti di carattere eccezionale
            e capaci di modificare radicalmente l’assetto del sistema universitario, lo scenario che
            appare più probabile è quello di una lenta quanto inarrestabile agonia. Non è purtroppo
            difficile prevederne i lineamenti. 
In uno scenario del genere, il
            sistema di finanziamento rimarrà gestito anno per anno su base frammentata e senza
            l’afflusso di nuove risorse, che anzi continueranno a risentire degli interventi
            straordinari di contenimento della spesa pubblica che il (malandato) bilancio dello
            stato imporrà. Il ministero continuerà ad assicurare la gestione dell’ordinario, ma
            senza riuscire a elaborare un’idea di università capace di orientare i comportamenti
            degli attori centrali e degli atenei e di mobilitare nuove risorse per il sistema
            universitario. All’interno di quest’ultimo si rafforzeranno fenomeni di migrazione degli
            studenti, dal sud verso il nord e dal nord verso l’estero, soprattutto a livello di
            laurea magistrale e di dottorato di ricerca. La discriminante che consente gli
            spostamenti sarà la capacità delle famiglie di origine di sostenere i costi connessi,
            dunque si accentuerà il carattere classista della partecipazione all’università. In
            generale, il completamento degli studi universitari continuerà a non venir percepito
            come un elemento determinante per l’inserimento lavorativo e professionale. 
D’altro canto, entro un tale
            scenario nessun ateneo italiano riuscirebbe a competere sulla ricerca con le migliori
            università dei paesi occidentali e con i sempre più competitivi atenei asiatici. I
            ricercatori che ne hanno l’opportunità accetterebbero quindi offerte da queste
            università. Le famiglie con possibilità economiche tenderebbero a mandare sempre di più
            i figli a studiare all’estero. L’assenza di risorse alimenterebbe frustrazione e rabbia
            nel personale accademico, spingendolo a chiudersi in un atteggiamento di critica
            distaccata. E inevitabilmente le leadership di ateneo sarebbero basate su coalizioni
            temporanee, atte a ottenere vantaggi e convenienze di breve respiro. L’Anvur potrebbe
            procedere con le sue campagne di valutazione, ma è probabile che il loro effetto sul
            sistema universitario nel tempo finirebbe per attenuarsi. Nel breve periodo infatti la
            valutazione può consentire un recupero di produttività, ma nel
            lungo periodo, se priva di un disegno strategico intelligente, finisce con il diventare
            essa stessa un ingrediente del declino, sclerotizzando i comportamenti e inibendo
            l’innovazione. 
In questo scenario, dunque, la
            prospettiva è quella di un progressivo impoverimento dell’università, con una tendenza
            da parte dei segmenti più attivi dell’accademia (professori e studenti) a guardare con
            sempre maggiore interesse all’estero o a situazioni di nicchia in cui le condizioni sono
            più favorevoli: le università non statali più robuste, alcuni atenei specializzati del
            nord Italia, le scuole superiori. Al di là di queste poche eccezioni, il sistema
            universitario italiano non sarebbe in grado di uscire dalla situazione di declino
            strutturale. 
Né questa deriva potrebbe essere
            disinnescata da provvedimenti legislativi o di regolazione ad hoc come quelli che hanno
            caratterizzato l’ultimo decennio. In assenza di un’idea su come il sistema universitario
            deve evolvere, infatti, queste iniziative non sarebbero in grado di aggredire i problemi
            strutturali. Aggiungerebbero semplicemente nuovi strati normativi al sistema esistente,
            rendendolo ulteriormente complicato e contraddittorio e finendo per sclerotizzarlo
            nell’attuale situazione, in cui proprio l’affastellarsi di provvedimenti normativi
            rappresenta uno dei principali vincoli all’innovazione. 

2.
            Deregolazione e apertura al mercato 



Oltre alla deriva descritta nel
            precedente paragrafo, c’è un altro scenario che in assenza di forti investimenti
            finanziari e strategici appare possibile ma, a parere di chi scrive, quasi altrettanto
            negativo. Questo scenario potrebbe articolarsi all’incirca in questo modo. Anzitutto,
            parlamento e governo giungono alla conclusione di non avere la forza di governare e
            sostenere finanziariamente il sistema universitario e decidono perciò di abbandonarne il
            carattere di bene pubblico, che in quanto tale va finanziato dalla collettività e
            regolato in modi tali da produrre benefici per questa. Al tempo stesso, il mercato viene
            identificato come una forma di regolazione alternativa a quella tradizionale per
            governare le università, ben al di là del ruolo «ai margini» in cui oggi è confinato (v.
            cap. 3), e si decide quindi di affidare la parte più
            consistente dell’istruzione superiore ai suoi meccanismi regolativi. 
Si tratta di una soluzione che trova
            molto credito fra alcuni commentatori, in particolare economisti. Tra questi
            l’antesignano è stato probabilmente Roberto Perotti, che, dopo aver denunciato alcune
            situazioni patologiche in termini di clientelismo e degenerazioni del sistema
            universitario, offre una ricetta apparentemente semplice. «Ciò che serve all’università
            italiana è una cosa sola: un sistema di incentivi e disincentivi adeguati, per cui sia
            nell’interesse stesso degli individui cercare di fare buona ricerca e buona didattica,
            ed evitare comportamenti clientelari. Ma come far sì che gli individui, facendo il
            proprio interesse, attuino automaticamente comportamenti virtuosi? Basta applicare un
            principio molto semplice: ‘le risorse seguano la qualità’, sia (e questo è importante) a
            livello di individui che a livello di atenei» [Perotti 2008, 92]. A lui risponde bene
            Gianfranco Rebora [2010, 21] citando Faust: «La cosa a dire il vero è facilissima. D’una
            facilità, però, difficile». E sottolineando che la proposta di Perotti non solo evita
            «di confrontarsi con la ricca letteratura mondiale di higher education» ma presenta una
            superficialità che il medesimo autore è ben attento a evitare in altri suoi lavori di
            taglio scientifico. 
Prima di spiegare perché quella
            della deregolazione e dell’apertura piena al mercato è una scorciatoia poco promettente
            e a tratti pericolosa, occorre illustrare i cardini di alcune proposte che si muovono su
            questa linea. 
2.1.
                Fondazioni e liberalizzazione delle tasse universitarie 



Una prima ricetta in chiave di
                deregolazione che trova largo credito, non solo fra gli economisti neoliberali, è la
                creazione di fondazioni di diritto privato per sottrarre il settore universitario ai
                vincoli dell’amministrazione pubblica. Si tratta di una proposta – formulata fra gli
                altri da Nicola Rossi e Gianni Toniolo – che prevede la possibilità per le
                università pubbliche e private di trasformarsi su base volontaria in fondazioni
                universitarie e «godere della più completa autonomia finanziaria, gestionale,
                didattica e scientifica» [Rossi e Toniolo 2005]. Tra gli ambiti di piena autonomia
                raccomandati dai proponenti vi sono l’assunzione di personale docente e non docente
                con contratti di diritto privato, l’organizzazione della
                didattica e le tasse per l’accesso agli studi universitari. Il finanziamento
                dovrebbe avvenire tramite uno specifico fondo scorporato dal Ffo, da ripartire su
                due canali: uno per la ricerca «sulla base di una rigorosa valutazione dei risultati
                scientifici a livello di singolo dipartimento, effettuata, almeno inizialmente,
                anche con l’ausilio di docenti stranieri» e uno per la didattica, «interamente
                utilizzato per il finanziamento di un massiccio programma di borse di studio».
                Insomma, si tratterebbe di una forma di liberalizzazione della governance
                universitaria che, nella visione dei proponenti, consentirebbe agli atenei di agire
                come soggetti in un quasi-mercato, sfuggendo finalmente ai rigidi vincoli posti
                dall’appartenenza alla pubblica amministrazione. 
In questo caso la ricetta
                proposta (le fondazioni) va oltre il portato meramente tecnico e dà voce a un
                sentire diffuso degli accademici, ovvero che le regole proprie della pubblica
                amministrazione a cui le università pubbliche sono sottoposte impediscano loro di
                agire con la dovuta velocità e snellezza. Ecco allora che un generico spostamento
                delle università nel perimetro del diritto privato sembra rappresentare una
                soluzione necessaria e sufficiente per liberare energie e abbattere vincoli. Il
                tutto peraltro, secondo i sostenitori di questa ipotesi, porterebbe a stimolare «i
                germi di concorrenza tra gli atenei» [Rossi e Toniolo 2005], con effetti positivi
                sul comportamento degli stessi atenei e sull’efficienza della spesa pubblica. 
Pochi sanno peraltro che questa
                possibilità è prevista dalla Finanziaria 2009, che (all’art. 16) stabilisce che
                «università pubbliche possono deliberare la propria trasformazione in fondazioni di
                diritto privato». Il provvedimento, tuttora in vigore, prevede che «la delibera di
                trasformazione è adottata dal senato accademico a maggioranza assoluta ed è
                approvata con decreto del Ministro dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca,
                di concerto con il Ministro dell’Economia e delle Finanze. La trasformazione opera a
                decorrere dal 1º gennaio dell’anno successivo a quello di adozione della delibera».
                Ebbene, questa norma è passata quasi inosservata, e non ci risulta che vi sia stata
                una corsa degli atenei a usufruire di questa possibilità. Si tratta quindi di un
                buon esempio di quanto già illustrato riguardo all’entusiasmo nel rivendicare nuovi
                spazi e forme di autonomia, a cui fa seguito la «timidezza» degli atenei nel
                percorrerli una volta ottenuti. 
            
In realtà la creazione di
                fondazioni di diritto privato può avere un senso come strumento organizzativo se
                viene concepito all’interno di una riforma complessiva della governance del sistema
                universitario, e non come una semplice opportunità da offrire agli atenei che la
                vogliano perseguire. Ma in tal caso ciò che si rende necessario non è una semplice
                deregolazione del sistema universitario, ma una sua ri-regolazione strategica e
                mirata, che richiede non più mercato e meno stato ma una capacità di regolazione da
                parte del centro decisamente maggiore. 
Un secondo gruppo di proposte,
                certamente più insidiose, ruota attorno all’idea che meccanismi di mercato e di
                concorrenza favorirebbero una maggiore responsabilizzazione degli atenei e una loro
                autoregolazione. Esattamente come avviene per le imprese, il cui successo o
                insuccesso, espansione o contrazione, sono affidati ai meccanismi di mercato. 
Secondo queste proposte, a cui
                abbiamo già accennato nel cap. 3, l’istruzione universitaria dovrebbe smettere di
                essere finanziata principalmente dallo stato e il costo degli studi dovrebbe passare
                a carico degli studenti e delle loro famiglie. L’intervento pubblico si dovrebbe
                concentrare su un sistema di prestiti d’onore, che cerchi di limitare le differenze
                di censo tra gli studenti. L’idea guida è che gli studenti (la domanda di servizi di
                istruzione universitaria) hanno il potere di scegliere e così facendo determinano la
                sopravvivenza o estinzione degli atenei, finanziando con le proprie scelte ora l’uno
                ora l’altro. «Potere agli studenti», «gli studenti votano con i piedi», «facoltà di
                scelta» sono alcuni degli slogan che hanno accompagnato queste proposte e che hanno
                trovato una compiuta elaborazione nel volume già citato di Andrea Ichino e Daniele
                Terlizzese. In particolare, gli autori propongono che le università possano
                incrementare liberamente le tasse universitarie (fino al limite di 7.500 euro medi),
                assumere personale accademico con contratti di diritto privato, avere piena
                autonomia nella gestione dell’offerta formativa. Il tutto affiancato da un sistema
                di prestiti che consentano ai meritevoli di avere circa 15.000 euro l’anno per
                pagarsi gli studi (le nuove tasse ma anche il soggiorno fuori sede) – prestiti che
                saranno restituiti solo quando il laureato inizia a lavorare, sotto forma di
                prelievo fiscale addizionale. Lo stato riserverebbe per sé il compito di
                assicuratore, garantendo che i laureati rimborsino quanto da loro dovuto [Ichino e
                Terlizzese 2013].
            
Il punto centrale di questa e di
                altre proposte analoghe è l’incremento delle tasse, che spinge gli atenei a
                competere per attrarre risorse e li induce così a massimizzare la qualità del
                servizio. In questa visione lo stato, oltre a svolgere la funzione di assicuratore,
                rimane determinante per il finanziamento della ricerca scientifica. Tuttavia, in
                modo analogo alla didattica, molta enfasi è posta sulla ripartizione di questo
                finanziamento in base al merito, così da far concentrare la maggior parte delle
                risorse in un numero ridotto di università. L’idea è quella di sfruttare il
                cosiddetto «effetto San Matteo», ovvero il rafforzamento delle istituzioni più
                forti, concentrando in esse il finanziamento, a svantaggio di quelle con performance
                più limitate. I meccanismi nazionali di valutazione della ricerca – come il Research
                Excellence Framework (Ref) inglese o la Valutazione della Qualità della Ricerca
                (Vqr) italiana – sono funzionali a questa visione perché consentono di discriminare
                centralmente quali atenei (o addirittura dipartimenti) premiare finanziandoli e
                quali no. 
L’effetto combinato di
                competizione per le tasse e di dirigismo nell’attribuzione delle risorse per la
                ricerca spinge non già verso una «differenziazione intelligente» quale quella che
                proporremo nel capitolo conclusivo (v. il par. 3 del cap. 6), ma verso una sorta di
                selezione naturale tra gli atenei che registra una mancanza di visione a livello di
                sistema e di iniziativa a livello di ateneo [Turri 2011; Regini 2014]. Una selezione
                da cui dovrebbe uscire un gruppo di atenei più forti, capaci di attrarre risorse e
                studenti; un secondo gruppo di atenei residuali, dediti alla formazione di quanti
                non possono o riescono ad accedere agli atenei del primo gruppo; e un terzo gruppo
                di atenei destinati a uscire progressivamente dal mercato. Spesso peraltro gli
                estensori di queste proposte sottintendono, in barba a ogni evidenza [Regini 2009],
                che il numero di atenei e di corsi di laurea presenti in Italia sia eccessivo e
                quindi vedono con favore una sua riduzione. 
Un altro tassello fondamentale
                per questa strategia è quello di liberalizzare gli stipendi dei docenti al fine di
                consentire una competizione per attrarre i docenti migliori. Un tale provvedimento è
                ispirato all’idea che la capacità di un ateneo di attrarre risorse umane qualificate
                dipende dalla percezione del valore delle attività universitarie svolte in quella
                sede [Turri 2011]. Entrambe le proposte fanno in fondo riferimento al sistema
                statunitense, nel quale il fenomeno per cui i migliori
                docenti e studenti tendono a concentrarsi negli atenei più prestigiosi è
                particolarmente evidente e diffuso (anche se si dimentica che questo è davvero un
                sistema sui generis, in cui la competizione di alto livello
                riguarda circa 150 università su più di 4000 istituti di istruzione superiore).
            

2.2. La
                visione dell’università come bene privato



L’apertura al mercato ha un
                presupposto teorico e uno pratico rilevante, che danno forza a questa ipotesi. 
Dal punto di vista teorico si
                basa sull’assunto (già discusso nel cap. 3) che l’istruzione universitaria non sia
                un bene pubblico e pertanto non debba necessariamente essere garantita dallo stato.
                In effetti l’istruzione universitaria non risponde ai principi di non escludibilità
                e non rivalità che definiscono tipicamente i beni pubblici. Dal punto di vista della
                teoria economica essa è invece un bene individuale (o privato): almeno tecnicamente
                vi è la possibilità che chi accede al servizio ne sopporti gli oneri. Peraltro i
                benefici associati all’acquisizione di un titolo di studio universitario sono in
                primo luogo individuali poiché influenzano le aspettative di lavoro e di reddito dei
                laureati. Sempre secondo questo punto di vista, il finanziamento dell’università a
                carico della fiscalità generale implica in realtà uno spostamento di risorse dalle
                famiglie più povere verso quelle più ricche, i cui figli (più di quelli delle classi
                meno abbienti) frequentano l’università e usufruiscono dei suoi servizi. Questo
                darebbe vita a una sorta di effetto «Robin Hood al contrario e pure sprecone»
                [Ichino e Terlizzese 2013, 59][1]. 
Tuttavia, i motivi che
                storicamente giustificano l’intervento pubblico sono due: la creazione di
                esternalità positive che la presenza di un maggior numero di laureati (e dunque di
                una popolazione più istruita) genera; e la promozione di mobilità sociale resa
                possibile dal fatto che coloro che provengono da famiglie non abbienti non devono
                sostenere i costi dell’istruzione. In qualche misura
                entrambi questi presupposti appaiono oggi più deboli, e questo ha favorito la
                formulazione di ipotesi alternative. Le esternalità positive, infatti, non sono
                facili da misurare specialmente in un periodo di crisi economica e di forte
                disoccupazione giovanile, poiché richiedono tempi lunghi per realizzarsi e sono
                connesse a molti altri fattori di contesto. Per quanto riguarda invece la mobilità
                sociale, proprio la crisi economica e il cattivo funzionamento del diritto allo
                studio hanno finito per ridurla. I dati di Almalaurea [2016a] mostrano che la crisi
                occupazionale ha colpito maggiormente chi proviene da contesti meno favoriti,
                ingessando ancor di più la struttura sociale del paese. In particolare per le lauree
                a ciclo unico (medicina, architettura, giurisprudenza) e per quelle magistrali,
                risultano favoriti studenti che provengono da famiglie con almeno un genitore
                laureato. L’attuale sistema universitario fatica quindi a dare evidenze della
                propria capacità di generare esternalità positive, e contemporaneamente pare aver
                esaurito la propria funzione di ascensore sociale. 
Dal punto di vista pratico, il
                principale argomento a favore del mercato è la situazione del bilancio statale
                italiano e quindi la difficoltà di garantire risorse crescenti per l’università.
                Questo argomento è lo stesso del rapporto Securing a Sustainable Future
                    for Higher Education, elaborato per il governo inglese da una
                commissione indipendente. Prendendo atto della necessità di coniugare il
                contenimento della spesa pubblica con l’investimento di ingenti fondi per mantenere
                attrattivo e riconosciuto internazionalmente il sistema universitario inglese, nel
                2010 la commissione ha proposto un sostanzioso incremento delle tasse universitarie,
                con un sistema di pagamento differito delle stesse durante l’attività lavorativa
                successiva al periodo di studio universitario. Due sono gli obiettivi del
                provvedimento: far convergere maggiori risorse nel sistema universitario malgrado la
                fase di riduzione della spesa pubblica; e imporre un incentivo forte alla qualità
                della didattica con l’argomento che è il mercato, come somma delle scelte degli
                studenti, che determina il finanziamento delle università. Come sappiamo, il
                rapporto ha trovato credito presso il governo inglese, che ha consentito alle
                università di aumentare le tasse in modo significativo. 
Inutile nascondersi che si
                tratta di un argomento potente, specialmente in un paese come l’Italia con grossi
                problemi di contenimento della spesa pubblica. Proprio
                questo argomento è ciò che rende non del tutto improbabile questo scenario. Se
                infatti fosse vinta l’inerzia e si volesse proporre un programma di rilancio
                dell’università italiana, questa via sarebbe probabilmente la più facile, poiché non
                richiede risorse pubbliche aggiuntive (che anzi potrebbero addirittura, almeno in
                parte, essere contenute) e non necessita di particolari interventi, nella
                convinzione che il mercato sarebbe in grado di regolare da solo il comportamento
                degli atenei. Chi scrive è convinto tuttavia che questa strada non sia né semplice
                né tantomeno scevra di insidie, come cercheremo di argomentare nel prossimo
                paragrafo. 

2.3. Le
                controindicazioni dell’apertura al mercato 



Gli apparenti punti di forza di
                questo scenario sono quelli di essere compatibile con un livello di finanziamento
                statale ridotto (come quello attuale o forse ancora più ridotto); di soddisfare la
                retorica del privato come antidoto alla burocrazia statale; nonché la retorica del
                mercato, che consentirebbe a studenti e ricercatori di «votare con i piedi». I punti
                deboli sono tuttavia molti. 
Anzitutto, vi è la concreta
                possibilità che (come in Inghilterra) provvedimenti di questo tipo incrementino la
                tassazione media in modo rilevante, rafforzando così l’influenza della famiglia di
                origine sulla possibilità di uno studente di accedere e concludere gli studi
                universitari. L’esperienza inglese insegna peraltro che in assenza di
                regolamentazione statale non si istaurano automaticamente meccanismi di mercato, ma
                invece possono prevalere comportamenti imitativi tra gli atenei, con incrementi
                generalizzati delle tasse fino al tetto massimo consentito. 
In secondo luogo, l’attivazione
                di meccanismi di competizione tra le sedi si basa sul presupposto che gli studenti
                si possano spostare facilmente. Ma è la presenza di infrastrutture (alloggi a prezzi
                calmierati ad esempio) che favorisce la mobilità, condizione che oggi è assente in
                molti atenei italiani e che richiederebbe forti investimenti ad hoc. 
Un altro potenziale punto di
                debolezza di politiche universitarie orientate al mercato è connesso alla difficoltà
                delle autorità centrali di assicurare una presenza
                territoriale equilibrata degli atenei sul territorio nazionale. Sarebbe forte il
                rischio che i meccanismi di finanziamento acuiscano gli squilibri territoriali già
                presenti e che avvantaggino gli studenti residenti nelle aree più ricche del paese
                rispetto a quelli residenti in zone periferiche e connotate da un minor sviluppo
                economico e sociale. 
Peraltro vi sono alcuni
                presupposti per una competizione equilibrata che non possono essere dati per
                scontati. Anzitutto, un sistema di accreditamento rigoroso e capace di sanzionare ed
                espellere gli attori non virtuosi che inevitabilmente si moltiplicherebbero. Oltre a
                questo, un sistema reputazionale consolidato che renda evidente a tutti gli
                interlocutori – dai potenziali studenti ai committenti per la ricerca – quali sono
                le università che maggiormente rispondono alle proprie esigenze. Come segnala la
                letteratura, si tratta di una condizione largamente assente: a parte i pochi casi di
                atenei outstanding è molto difficile, e probabilmente funzione
                di fattori quali l’area disciplinare, il singolo corso di laurea, l’anno di
                iscrizione, stabilire se un ateneo a Torino, Milano o Bologna sia più o meno
                desiderabile per un particolare utente. Le enormi difficoltà concettuali e
                soprattutto pratiche incontrate dal progetto U-Multirank finanziato dalla
                Commissione Europea, che aveva precisamente lo scopo di rendere trasparenti i punti
                di forza e di debolezza di tutti gli atenei per utenti con esigenze diverse, rendono
                evidente che non si tratta di un problema solo italiano. 
Tra i punti di debolezza occorre
                poi considerare la possibilità che il mercato nazionale venga di fatto
                progressivamente occupato da operatori non nazionali. Specie con l’avvento dei MOOC
                (Massive Open Online Courses), che godono di una reputazione internazionale di
                qualità e di serietà che li distingue nettamente da quelli offerti ﻿dalle università
                telematiche nostrane, si tratta di uno scenario da non trascurare. Cosa succederebbe
                ad esempio se Google (che nel settore sta effettuando importanti investimenti)
                iniziasse a offrire MOOC su ampia scala attestando gli apprendimenti conseguiti con
                una propria rete di centri di attestazione? Saremmo certi che i nostri atenei
                avrebbero le risorse economiche e di innovazione didattica per rispondere a una
                simile sfida? 
Un’altra possibile insidia
                riguarda infine la proliferazione di figure di personale docente non di ruolo, con
                una forte precarizzazione del corpo accademico come in
                parte già oggi accade in alcuni atenei privati. 
A partire da quest’ultima
                perplessità, può essere utile osservare alcune caratteristiche che differenziano le
                30 università non statali (di cui 11 telematiche) presenti oggi in Italia dalle 66
                università statali. In fondo le prime già oggi seguono in larga misura le regole del
                mercato e si configurano come istituzioni di diritto privato spesso senza scopo di
                lucro, quindi molto vicine al modello delle fondazioni. Le università non statali
                impiegano circa 2.600 docenti di ruolo per i 160.000 studenti iscritti, mentre le
                università statali ne impiegano circa 48.000 per 1.480.000 iscritti[2]. Questo vuol dire che in media in un ateneo statale vi sono 30,83
                studenti per ciascun docente, mentre in uno non statale ve ne sono 61,54, cioè il
                doppio. Un rapporto docenti-studenti che in termini comparati è decisamente scadente
                per l’intero sistema universitario italiano diventa addirittura imbarazzante per il
                settore non statale. È infatti un dato che indica non solo un ampio ricorso a
                personale docente precario, come già rilevato, ma anche una concentrazione degli
                atenei privati sui segmenti di istruzione con minore necessità di risorse umane (e
                probabilmente di infrastrutture di ricerca). È ben noto che tra questi 30 atenei ve
                ne sono di ottimi, in alcuni casi decisamente sopra la media nazionale per
                performance di ricerca e per reputazione dei titoli di studio rilasciati. Ma è
                altrettanto noto – e il dato appena citato lo dimostra – che alcune delle università
                non statali (in particolare di quelle telematiche) hanno perseguito comportamenti
                opportunistici, minimizzando le assunzioni di personale docente, svilendo ogni
                funzione di ricerca dell’università e non fornendo adeguate evidenze della qualità
                dei propri corsi di studio. 
L’esempio riportato mostra
                chiaramente che, in assenza di una regia efficace da parte del centro, lo sviluppo
                dell’università sulla base di regole di mercato (come è stato per gli atenei non
                statali) non dà alcuna garanzia di rispondere all’interesse pubblico. Vi è la
                necessità – questo è il punto cruciale – di una regolazione centrale per almeno
                quattro ragioni: 
– la strutturale incapacità dei
                meccanismi di mercato di autoregolarsi in presenza di asimmetrie informative;
                
            
– la comprovata difficoltà degli
                atenei di assumere comportamenti strategici in assenza di stimoli dal centro (si
                veda quanto detto nel cap. 2); 
– l’interesse pubblico ad
                allargare la sfera dei beneficiari dell’istruzione superiore, promuovendo
                contemporaneamente una ricerca di base di elevata qualità; 
– infine, la necessità di
                contrastare gli squilibri territoriali che già ora caratterizzano il caso italiano e
                che verrebbero inevitabilmente acuiti. 
Peraltro, tutte le esperienze
                straniere testimoniano questa necessità. Non a caso la Gran Bretagna, che è la
                nazione che in Europa più di altre ha utilizzato meccanismi di mercato, lo ha fatto
                sotto una regia scrupolosa e a tratti invasiva degli organi di governo centrale. Lo
                stesso vale persino per gli Stati Uniti, dove lo stato – contrariamente a una
                retorica diffusa – non è per nulla assente. 
Per quanto riguarda l’Italia,
                stante l’attuale assetto del centro del sistema (illustrato nel cap. 1), pensare che
                vi siano le capacità di regolare meccanismi di mercato quali quelli descritti
                precedentemente è del tutto irrealistico. Il rischio concreto sarebbe quello di una
                diffusione di comportamenti opportunistici e di un forte incremento delle
                diseguaglianze, senza alcun reale effetto positivo sulla salute complessiva del
                sistema universitario. 
Dunque la strada del mercato,
                anche se la si volesse seguire scontando i probabili effetti negativi in termini di
                disuguaglianza, richiederebbe anch’essa un apparato regolativo complesso e
                articolato. Certamente non quella radicale liberazione dai vari lacci e lacciuoli
                che i profeti del mercato predicano per avere il consenso di chi si sente oppresso
                da vincoli e regole troppo intrusive.




[1]  Gli stessi autori ammetteranno peraltro
                        in seguito che non è così. Si veda in proposito Pugliese e Gragnolati
                        [2013], che dimostrano che l’università pubblica italiana sembra trasferire
                        risorse dai «ricchi» ai «poveri», e non viceversa.

[2]  Ufficio statistica Miur (dati al
                        2015).





Capitolo quinto 

Un futuro promettente: alcune scelte preliminari 

Nel presente capitolo vengono discussi gli assunti che
                dovrebbero guidare l’individuazione degli interventi di possibile apertura al
                mercato presentati nel capitolo precedente: una concezione corretta delle funzioni
                della valutazione; un orientamento al futuro; una consapevolezza della centralità
                della didattica tra le missioni dell’università; un deciso sostegno al diritto allo
                studio e un’allocazione di risorse finanziarie finalmente adeguata per quantità e
                modalità.





Dopo aver tracciato gli scenari probabili
        se le mappe cognitive dei policy-makers non cambiassero o se
        prevalessero le soluzioni semplicistiche avanzate dagli ideologi del ruolo salvifico del
        mercato, non possiamo esimerci dall’avanzare qualche proposta su come uscire dall’impasse.
        Come il lettore potrà vedere nel capitolo successivo, si tratta di proposte precise e
        apparentemente limitate, sulle quali focalizziamo la nostra attenzione perché le riteniamo
        capaci di funzionare come «detonatori» di un mutamento più ampio. 
Ma queste proposte non sono proposte
        «tecniche» o «oggettive». Sono basate su assunti politici e valoriali che occorre
        esplicitare. In questo capitolo chiariremo perciò, in primo luogo, la nostra posizione su
        due strumenti di policy che hanno rivestito un ruolo cruciale negli
        ultimi anni, spesso senza la dovuta consapevolezza: la valutazione, e i meccanismi
        incentivanti connessi al finanziamento. In secondo luogo, riteniamo necessario chiarire la
        nostra idea su alcune scelte di fondo: quali debbano essere le missioni dell’università, il
        grado di priorità da dare al diritto allo studio, e il livello e gli obiettivi delle risorse
        pubbliche destinate al settore universitario. 
1. Scelte di
            metodo 



1.1.
                Valutare per correggere e non per punire 



La valutazione non è un metodo
                per punire né, tantomeno, una neutrale e salvifica soluzione per ogni male
                dell’università. È uno strumento di governo e non, come sembra essere da qualche
                anno nel nostro sistema universitario, un sostituto del governo stesso.
                
            
La valutazione è entrata nel
                nostro sistema nel modo sbagliato. Nella retorica politica e poi nell’uso fattone
                dai media, la valutazione doveva essere il grimaldello con il quale finalmente si
                sarebbe cambiata l’università. E adesso l’università è il settore pubblico con la
                maggiore pervasività di processi di valutazione. A livello nazionale si valuta la
                ricerca e si tiene in considerazione la capacità di far progredire negli studi gli
                studenti. A livello di ateneo, ogni università valuta la ricerca dei professori e la
                qualità dei dipartimenti. Gli studenti possono valutare i propri docenti. Tutto bene
                quindi? Finalmente una riforma attuata e un processo di modernizzazione condotto a
                termine? Noi riteniamo che non sia così. 
Perché la valutazione è stata
                introdotta nel modo sbagliato soprattutto per le finalità che ad essa sono state di
                fatto attribuite. Perché la percezione della gran parte dei valutati e del mondo
                universitario è che la valutazione serva a punire. Punire i fannulloni (i docenti
                scientificamente improduttivi); punire gli atenei che non fanno buona ricerca;
                punire i docenti che insegnano male; e via dicendo. 
Certo, ci sarebbe anche l’altra
                faccia: premiare i migliori (atenei, dipartimenti, docenti). Ma davvero una
                valutazione che ha come obiettivo il punire e il premiare ha senso? Se si cercasse
                la risposta in qualsiasi manuale di valutazione si scoprirebbe che il
                premiare/punire può essere una delle logiche strumentali della valutazione ma non
                certo l’obiettivo primario, che è e dovrebbe essere quello di innescare dinamiche di
                miglioramento. Sappiamo bene che vi è il rischio che l’apprendimento da valutazione
                sia di carattere opportunistico (si comincia a fare quello che serve fare per avere
                una valutazione positiva senza però cambiare le proprie preferenze o il proprio modo
                di essere). Al tempo stesso, però, questo rischio non può far perdere di vista che
                se la valutazione non è finalizzata al miglioramento essa diventa un esercizio
                sterile, il cui destino è quello non solo di creare conflitti ma anche di non
                modificare strutturalmente lo status quo. In questo senso, vi è una sostanziale
                differenza in termini di impatto tra una valutazione finalizzata al miglioramento
                sistemico (in cui «premi» e «punizioni» sono semplici strumenti operativi) rispetto
                a una valutazione che enfatizza gli strumenti (i premi e le punizioni) come i veri
                obiettivi della propria azione.
            
Ovviamente, a questa
                osservazione gli ideologi della competizione come panacea di tutti i mali
                replicherebbero che è la competizione innescata dalla valutazione che attiva
                processi di apprendimento e di miglioramento. E che, quindi, la competizione in
                quanto tale, per ottenere i premi e per evitare le punizioni, è il meccanismo
                virtuoso che deve essere attivato dalla valutazione. 
Peccato che non sia così, nel
                mondo reale, dove la competizione può congelare lo status quo senza scardinarlo come
                ci si aspetterebbe, oltre a orientare i comportamenti dei ricercatori verso i target
                implicitamente assunti dal sistema di valutazione. Ad esempio, è noto che nell’unico
                altro grande paese in cui la valutazione della ricerca incide in modo sostantivo
                nell’allocazione delle risorse alle università – il Regno Unito – essa ha
                strutturalmente favorito le università più antiche e prestigiose, sfavorendo le
                università più imprenditive [Oancea 2014; Schafer 2016]. Inoltre, la valutazione ha
                concentrato l’attenzione dei ricercatori verso la ricerca
                    mainstream accademica a sfavore dell’interdisciplinarietà e
                dell’impatto della stessa nella società [Fagerberg et al. 2012;
                Rafols et al. 2012], tanto da portare il governo inglese nel
                2014 a mutare i criteri di valutazione [Martin 2011]. 
Di fronte a questo esempio, che
                ci viene dal paese che più di altri ha creduto nella valutazione competitiva della
                ricerca, si dovrebbe riflettere con attenzione sulle conseguenze che la valutazione
                genera. Il caso inglese, infatti, ci insegna (a proposito di apprendimento) che una
                competizione in cui «cavalli» con qualità intrinsecamente diversa sono costretti a
                correre nella stessa gara non ha molto senso se l’obiettivo è quello di migliorare
                la qualità complessiva del sistema (e non solo quello di allocare risorse). Si
                rischia infatti di comprimere, sottostimandole, le eccellenze e, al tempo stesso, si
                costringe tutti gli altri a investire energie verso la stessa direzione. In questo
                modo si inaridisce la ricchezza e la pluralità del sistema universitario. E il
                miglioramento nella realtà non c’è, anche se esso può apparire tale. 
Intendiamoci, non stiamo
                sostenendo che la competizione in quanto tale non possa produrre comportamenti
                virtuosi. Ma, all’interno di un sistema di valutazione della ricerca, essa dovrebbe
                essere attivata in modo più articolato al fine di
                incentivare dinamiche positive e comportamenti proattivi da parte di tutti i
                soggetti valutati (le università). La competizione può avere senso ed essere utile,
                all’interno di un sistema di valutazione della ricerca finalizzato non solo ad
                allocare risorse ma anche a perseguire obiettivi di miglioramento sistemico, se è di
                carattere multidimensionale. Vale a dire se è strutturata in modo da incentivare gli
                atenei a specializzarsi in quelle aree scientifiche e in quelle funzioni in cui
                hanno maggiori probabilità di risultare competitivi (come argomenteremo più
                estesamente nel prossimo capitolo). Una competizione multidimensionale potrebbe in
                effetti innescare dinamiche di apprendimento, inducendo gli atenei a focalizzarsi su
                quelle attività e su quei settori di ricerca nei quali possono avere delle
                possibilità di miglioramento realisticamente perseguibili. 
Sempre per quanto concerne l’uso
                della valutazione, merita ricordare quella che gli studenti sono chiamati a fare dei
                loro docenti. Si tratta di uno strumento utile, che dovrebbe servire unicamente agli
                atenei e alle loro strutture interne per comprendere se ci sono delle criticità e
                per intervenire nei modi più adatti. Ma quanti sono gli atenei in cui davvero si usa
                questo strumento per cercare di migliorare la qualità della didattica, anche
                introducendo attività formative per i docenti? Pochissimi. Così questo tipo di
                valutazione diventa semplicemente una procedura amministrativa da seguire, i cui
                risultati si cerca di dimenticare per la difficoltà a gestire questi processi. 
Dunque, in questa sede non
                possiamo che prendere chiaramente posizione per una valutazione finalizzata a un
                apprendimento che abbia lo scopo di migliorare la qualità delle proprie attività.
                Ovviamente, questa finalità può essere declinata in vari modi a seconda del contesto
                di applicazione della valutazione. Nel caso della valutazione della ricerca,
                riteniamo che la valutazione debba essere finalizzata ad apprendere quali sono le
                aree su cui competere e le armi mediante le quali farlo. Nel caso della didattica,
                la valutazione deve servire a monitorare gli effetti delle caratteristiche
                organizzative e di contenuto dei processi formativi, focalizzando l’attenzione su
                quelle dimensioni che l’evidenza empirica fa emergere come
                lacunose.
            

1.2.
                Premiare i progetti più che le performance passate 



Troppe risorse vengono
                attribuite sulla base delle performance passate, valutate sulla base di criteri che
                i soggetti non conoscevano, e troppo poche sulla base dei progetti per il futuro. Se
                pensiamo che, a partire dal 2017, ben l’80% delle risorse pubbliche attribuite su
                base premiale alle università verrà allocato in relazione alle performance passate
                mentre solo il 20% verrà distribuito in base alle performance future (in ambiti di
                assoluta discrezionalità degli atenei), ci rendiamo conto di come il passato
                pre-strutturi il futuro. La stessa considerazione può essere fatta per i 270 milioni
                di euro che la legge di stabilità per il 2017 assegna ai migliori 180 dipartimenti
                sulla base di un processo selettivo che privilegia le performance passate nella
                ricerca. Ma perché non avere il coraggio di investire sui progetti per il futuro
                invece che continuare a valutare il passato? In questo modo non solo si riduce la
                valutazione a strumento di presa d’atto di ciò che è accaduto nel passato ma a
                questo si ancora il presente, limitando le opzioni e le opportunità per il futuro. 
Eppure, il nostro sistema
                universitario ha sufficienti intelligenze e risorse per consentirgli di scommettere
                sul futuro. In questo senso, la già ricordata esperienza della
                    Exzellenzinitiative tedesca deve essere considerata un
                punto di riferimento e un esempio di lungimiranza politica. Perché non prendere
                spunto dall’esempio tedesco per scommettere sul futuro, sfidando gli accademici a
                progettare davvero innovazione mettendosi o rimettendosi in gioco? 
Continuare a premiare il passato
                è non solo iniquo ma anche sciocco. Iniquo perché esclude molte delle energie e
                delle potenzialità che sono presenti nel sistema universitario, mentre puntando sul
                futuro si darebbe a tutti la possibilità di scommettere sulle proprie capacità.
                Sciocco perché, continuando a premiare il passato, si limitano in modo consistente
                le possibilità di produrre innovazione, ricerca, scoperte. Insomma, premiare il
                futuro significa liberare tutte le possibili energie che il sistema universitario ha
                a sua disposizione, rompendo le rendite di posizione e attivando una competizione
                basata sulla creatività. Premiando il futuro – ovviamente non solo nella ricerca ma
                anche, come è possibile, nella didattica e nella terza
                missione – si consentirebbe a tutte le università, i gruppi
                di ricerca, i corsi di studio di scommettere su se stessi. 


2. Scelte
            strategiche 



2.1.
                Ridare centralità alla didattica 



L’università non serve solo a
                produrre buona, o eccellente, ricerca. Lo sappiamo bene. Sappiamo che l’università,
                soprattutto nelle società contemporanee, deve svolgere diverse funzioni: formare le
                élite (il compito originario), aumentare la qualità media del capitale umano (cioè
                formare quanti più cittadini possibile), fare ricerca (di base e applicata),
                contribuire allo sviluppo socio-economico di un territorio e di un paese. 
Sappiamo anche, da tanti studi,
                che l’istruzione superiore è un pilastro irrinunciabile per garantire un minimo di
                mobilità sociale [Haveman e Smeeding 2006; Chetty et al. 2017]
                e per ancorare la qualità democratica di un sistema politico [Brennan, King e Lebeau
                2004; Arthur e Bohlin 2005]. Ebbene, nonostante il fatto che tutto ciò sia noto e
                che le diverse missioni dell’università siano costantemente ricordate nel discorso
                pubblico, il nostro sistema (e non solo il nostro) è stato fortemente indirizzato,
                nell’ultimo decennio, a privilegiare solo una dimensione, quella della ricerca. Il
                sistema premiale è focalizzato soprattutto sulla valutazione della ricerca. Per
                diventare professori conta, di fatto, solo la ricerca. Un abbaglio che, mescolato
                con la retorica dell’eccellenza, sta facendo perdere di vista le altre funzioni
                dell’università. 
L’altra fondamentale funzione
                storica dell’università – la didattica – è stata abbandonata al suo destino,
                riservando ad essa le pratiche Ava (procedure di assicurazione della qualità), che
                vengono percepite dai professori come mere pratiche burocratiche, e tutta una serie
                di regole e regolette (ordinamenti, regolamenti, requisiti minimi, ecc.) che
                mescolate fra loro dovrebbero garantire una buona qualità della didattica, senza che
                vi sia alcuna controprova di questo. 
Questa enfasi sulla ricerca,
                conseguenza delle politiche dei governi degli ultimi dieci anni, ha rafforzato il
                ruolo ancillare della didattica dentro l’università. Qui, piaccia o non piaccia
                ai decisori, si parla pochissimo di didattica. Contano i
                concorsi per le promozioni o per le assunzioni; conta la valutazione della ricerca
                per avere più risorse con cui poter assumere o promuovere più persone. 
Eppure, le performance
                didattiche hanno un peso nel finanziamento degli atenei. Il costo standard (sulla
                base del quale si assegna una parte significativa del finanziamento pubblico)
                dovrebbe incentivare gli atenei a laureare più studenti in corso. Ma quanti
                professori lo sanno? In quanti atenei sono state intraprese iniziative finalizzate a
                migliorare l’organizzazione dei processi formativi? In pochi, troppo pochi. 
Certo, si possono stigmatizzare
                gli atenei per questa disattenzione. D’altra parte, tenuto conto della complessità
                del tema, sono pochi gli atenei che si possono permettere di entrare troppo nel
                merito delle questioni didattiche. Perché il coordinamento della didattica è
                un’attività difficile, politicamente delicata, che costringe a entrare nella vita
                quotidiana dei professori e dei dipartimenti. Perché è un’attività che implica una
                capacità di governo estremamente elevata e, come abbiamo visto, il modo di
                governarsi degli atenei non è migliorato nemmeno dopo la riforma Gelmini. Anzi, in
                molti atenei la riorganizzazione dell’era dipartimentale ha procurato notevole
                confusione e perdita di identità. Non è un caso che in quasi tutte le università si
                sia assistito a una «strana» interpretazione delle procedure Ava. Poiché queste
                enfatizzano, giustamente, il ruolo del corso di laurea nel garantire la qualità dei
                processi formativi, ecco che in quasi tutti gli atenei una parte consistente di
                quegli oneri organizzativi che dovrebbero ricadere sui dipartimenti, e che una volta
                erano competenza delle facoltà, finisce con il ricadere sui presidenti dei corsi di
                studio. Una assurda parcellizzazione delle responsabilità. 
Insomma: tutti focalizzati sulla
                ricerca, dalla politica ai professori. E questo non è politicamente e socialmente
                accettabile. La didattica deve tornare a essere centrale. Le università devono
                sentirsi responsabili della formazione dei loro studenti e devono adattarsi agli
                studenti che le scelgono. E per fare questo devono governarsi bene ed essere
                incentivate a fare bene la formazione di quel tipo di studenti che le scelgono. Il
                che significa che le politiche nazionali devono saper indirizzare le università a
                svolgere questa funzione e devono premiarle sulla base
                delle caratteristiche degli studenti. Perché è più facile avere buone o ottime
                performance didattiche, a parità di corso di laurea, per alcune università che per
                altre: la qualità della formazione degli studenti in entrata dipende infatti in
                misura rilevante dalla loro estrazione sociale e dai percorsi scolastici da cui
                provengono, e queste caratteristiche variano molto tra un’università e l’altra. 
Peraltro sulla didattica vi sono
                problemi strutturali ben catturati dal dato che ci vede penultimi in Europa per
                numero di laureati, prima solo della Romania. L’istruzione superiore è in Italia
                affidata alle sole università, che la interpretano principalmente come formazione di
                élite. La formazione terziaria non universitaria di tipo professionalizzante (quella
                garantita dagli istituti tecnici superiori) ha, infatti, dimensioni marginali,
                raccogliendo oggi meno di 9.000 iscritti[1]. 
Tutti gli altri paesi sviluppati
                hanno fatto i conti con una trasformazione dei sistemi di istruzione superiore
                facendo scelte differenti in termini di apertura della formazione terziaria a una
                pluralità di missioni, tra cui quella di trasmettere competenze post-secondarie per
                le esigenze del mondo del lavoro. A prescindere dalle soluzioni adottate, in tutti i
                paesi, accanto a percorsi che riguardano la formazione delle élite, ve ne sono altri
                più marcatamente professionalizzanti. L’Italia è allineata alla media europea per
                laureati magistrali ma è invece carente, rispetto agli altri paesi europei, di
                laureati provenienti da cicli brevi (uno-due anni) o da percorsi di tipo
                professionalizzante [Anvur 2016]. 
Come abbiamo visto nel cap. 3,
                l’apertura a differenti missioni dell’istruzione superiore è totalmente assente in
                Italia anzitutto per un blocco ideologico. Basti pensare che il sistema Ava prevede,
                per l’accreditamento dei corsi di studio, il rispetto dei medesimi requisiti a
                prescindere dal fatto che si tratti di una laurea triennale, di una magistrale o di
                una magistrale a ciclo unico (come medicina o giurisprudenza). Alla base vi è una
                concezione legalistica di istruzione, per la quale anzitutto occorre assicurare per
                legge che idealmente tutti possano godere del medesimo tipo di istruzione, senza
                curarsi del fatto che l’implementazione di tale principio non può prescindere
                da elementi quali la preparazione di base degli studenti,
                le loro motivazioni, il supporto della famiglia di origine, le esigenze del mercato
                del lavoro. Il risultato è un sistema universitario sulla carta egualitario, ma in
                cui la probabilità di un individuo di accedere all’istruzione superiore nel corso
                della vita è fra le più basse di tutti i paesi avanzati [Oecd 2016, 324] e in cui il
                numero di laureati è, dopo la Romania, il più basso dell’Unione Europea (26,2% nella
                fascia di popolazione fra i 30 e i 34 anni contro il 39,1% della media Ue)[2]. Un sistema che offre una buona preparazione agli studenti migliori (o
                provenienti dalle famiglie più agiate), ma che perde la sfida di offrire una chance
                a tutti gli altri. 
Occorre dunque ridare centralità
                alla didattica, per davvero, non a parole. E anche su questa missione le università
                debbono venire indirizzate a fare il massimo di quello che possono fare a seconda
                delle proprie capacità e dei propri territori. 

2.2. Il
                diritto allo studio come priorità 



Se si vuole davvero ridare
                centralità alla didattica, vi è un’emergenza che non può essere trascurata oltre e
                che è necessariamente alla base di ogni proposta sul potenziamento dell’istruzione
                universitaria in Italia: il diritto allo studio. Oggi il nostro paese destina al
                diritto allo studio circa 500 milioni di euro, contro oltre 2 miliardi destinati
                alla stessa finalità da Francia e Germania [Laudisia 2017]. Peraltro l’attuale
                assetto del sistema di diritto allo studio prevede la concorrenza di competenze tra
                stato e regione e la presenza di fonti di finanziamento statali, regionali con fondi
                propri, e regionali provenienti dalla tassa regionale per il diritto allo studio[3]. Un’università che metta al centro gli studenti non può che destinare a
                questa finalità una quota di risorse molto più consistente dell’attuale, almeno il
                doppio, affidandone la gestione a un’Agenzia nazionale per il welfare universitario.
                L’agenzia avrebbe il compito di superare l’attuale situazione che vede marcati
                squilibri nei livelli di sostegno offerti agli studenti tra
                una regione e l’altra[4] e di favorire la mobilità interregionale. 
Nell’agenda della costituenda
                Agenzia dovrebbe esserci anzitutto il potenziamento, anche finanziario, del
                provvedimento contenuto nella legge di bilancio 2017, che esenta totalmente gli
                studenti con un Isee[5] molto basso dal pagamento delle tasse universitarie, e le calmiera per
                le fasce con reddito basso. Si tratta di un provvedimento importante che dovrebbe
                essere rafforzato per contrastare l’allontanamento dall’università delle fasce di
                popolazione provenienti da famiglie meno abbienti. In modo parallelo dovrebbe essere
                finanziato un programma per il sostegno del welfare universitario inteso come
                agevolazioni sugli alloggi e sui trasporti, in modo da garantire, almeno per gli
                studenti più meritevoli, la possibilità di scegliere la sede universitaria. Oggi, su
                circa 72.400 idonei a percepire un sussidio fuori sede, meno del 40% si vede
                assegnato un posto letto [Laudisia 2017]. 
Queste agevolazioni dovrebbero
                essere particolarmente sostanziose per gli studenti iscritti a un corso di laurea
                magistrale, in modo da favorire una maggiore mobilità territoriale proprio nel
                secondo ciclo di studi. Talvolta ci si dimentica che, affinché gli studenti possano
                esercitare il loro diritto di scelta dell’istruzione superiore, bisogna creare le
                condizioni di base perché questo diritto possa essere esercitato non solo da chi ha
                una famiglia di origine benestante. 
Particolare cura dovrebbe essere
                prestata alle modalità di erogazione e pubblicizzazione dei sussidi. La prassi per
                cui la pubblicazione delle graduatorie per l’ottenimento della borsa di studio
                avviene non solo dopo l’iscrizione, ma anche dopo l’inizio dell’anno accademico,
                esclude una quota rilevante di utenti potenziali. Questi non si avvicinano neppure
                agli studi universitari perché non sono nelle condizioni di scommettere
                sull’ottenimento della borsa e di sostenere i costi del periodo iniziale. Peraltro
                ogni regione ha scadenze differenti, e ciò disorienta ulteriormente gli studenti.
                Non solo. In molti atenei non tutti i potenziali
                beneficiari (in base al proprio livello Isee) fanno domanda di una borsa,
                semplicemente perché ne ignorano la possibilità. Non si tratta quindi solo di avere
                maggiori risorse, ma anche di usarle in modo più equo, favorendo l’accesso da parte
                degli studenti sulla base di criteri trasparenti e omogenei su tutto il territorio
                nazionale. 
Un compito qualificante
                dell’Agenzia, infine, dovrebbe essere quello di promuovere, fin dal terzo anno delle
                scuole superiori, l’orientamento degli studenti rispetto alla scelta
                dell’università. Tassi di abbandono nel triennio del 25% sono infatti inaccettabili
                [Anvur 2016] e rappresentano un spreco enorme di risorse pubbliche e private, ma
                possono essere combattuti solo con un accompagnamento nelle scelte universitarie.
                Accompagnamento che diventa tanto più importante quanto minori sono il capitale
                sociale dello studente e il livello di istruzione della famiglia di origine.
            

2.3. Più
                risorse finanziarie e meglio distribuite 



Una terza scelta strategica su
                cui dobbiamo esplicitare le nostre posizioni prima di proporre soluzioni operative
                riguarda le risorse finanziarie destinate all’università. 
A nostro parere le risorse
                scarse e decrescenti non sono la sola causa del declino dell’università italiana, e
                un loro aumento anche consistente non riuscirebbe, da solo, a fermarlo. Tuttavia,
                non vi è dubbio che un tale aumento sia una precondizione irrinunciabile per
                qualunque proposta di rilancio. E non può trattarsi che di un incremento
                significativo. 
Non ci soffermiamo oltre su
                questo punto, limitandoci a ricordare come, a fronte di una media di finanziamento
                (pubblico e privato) all’istruzione superiore dell’1,6% sul Pil nei paesi Ocse,
                l’Italia attualmente si limiti all’1% [Oecd 2016], di cui solo lo 0,8% di
                provenienza pubblica. Per colmare gradualmente questo enorme divario occorrerebbe
                incrementare subito gli investimenti pubblici nel settore universitario in misura
                consistente, per poi darsi l’obiettivo di raggiungere la media di finanziamento
                pubblico dei paesi Ocse (1,1% del Pil). Peraltro questa immissione di risorse
                potrebbe essere inserita in un complesso di misure e in un disegno di rilancio
                dell’università di natura pluriennale, che vincolino il sistema
                universitario al cambiamento. In buona sostanza: nuove
                risorse ma per comportamenti rinnovati degli atenei e soprattutto per una politica
                universitaria ben definita. 
Una volta che il finanziamento
                sia aumentato in misura consistente, occorre allocarlo tra gli atenei in modo
                coerente per ottenere i risultati desiderati e minimizzare gli effetti impropri
                [Smith 1995]. Attualmente la grande maggioranza delle risorse confluisce nel fondo
                di finanziamento ordinario (Ffo), che si articola in diverse componenti: la quota
                storica, che si basa sui finanziamenti passati; una quota legata ai costi standard,
                ovvero al numero e costo degli studenti; una quota premiale, per i 4/5 connessa agli
                esiti della valutazione della ricerca svolta nel periodo precedente; e infine alcune
                altre misure minori. 
Due caratteristiche dell’attuale
                sistema è importante sottolineare. Anzitutto, le diverse componenti del Ffo sono
                erogate congiuntamente, e questo rende difficile agli atenei rapportarle chiaramente
                alla loro performance. Ad esempio, un ateneo potrebbe da un lato avere ottimi
                risultati nella ricerca e pertanto risorse crescenti per via della quota premiale,
                ma dall’altro risultati non soddisfacenti per quanto attiene il numero di studenti o
                l’internazionalizzazione, e quindi risorse decrescenti a causa di queste ultime
                voci. A tutto ciò si sommano gli effetti degli interventi perequativi e delle
                clausole di salvaguardia che non consentono agli atenei di avere variazioni negative
                del Ffo oltre una certa soglia, per evitare situazioni di dissesto. La compensazione
                delle differenti voci all’interno di un unico fondo rende estremamente complesso
                ricostruire l’andamento di ogni ateneo nei diversi ambiti, e ancor di più
                comunicarlo in modo comprensibile a quanti operano al suo interno. 
In secondo luogo, il processo
                attuale di assegnazione delle risorse avviene solo nel corso dell’anno al quale si
                riferisce e, peraltro, con parametri differenti tutti gli anni. Così, ad esempio,
                gli atenei hanno saputo quante risorse assegna loro lo stato per l’anno 2016 solo
                nel mese di dicembre 2016. Peraltro si tratta di un problema operativo legato alle
                modalità di calcolo e di comunicazione, ma non di copertura finanziaria. Per
                consentire il funzionamento del sistema, le risorse sono infatti anticipate agli
                atenei sulla base di scadenze prefissate. Il problema è che solo all’ultimo si
                conosce la loro composizione esatta e il loro importo finale.
                
            
L’effetto combinato della
                compensazione delle diverse componenti del Ffo e del ritardo della sua
                determinazione è che gli atenei faticano a rendersi conto dei criteri alla base del
                sistema di erogazione dei finanziamenti statali. E comunque, quando ne acquisiscono
                la consapevolezza, possono intervenire solo parzialmente perché non vi è alcuna
                certezza che la misura (almeno per quanto riguarda la quota premiale) sia mantenuta
                per l’esercizio successivo. 
Per questi motivi riteniamo che
                i meccanismi di finanziamento alle università dovrebbero essere oggetto di una
                riprogettazione complessiva. Sarebbe bene trasferire le risorse agli atenei sulla
                base di fondi di finanziamento autonomi e distinti e di criteri noti
                preliminarmente, trasparenti e stabili nel tempo per almeno un triennio. In linea di
                massima, si potrebbe pensare a un’articolazione quale quella che segue: 
– un fondo per finanziare la
                didattica, legato al costo standard degli studenti; 
– un fondo per finanziare la
                ricerca, legato agli esiti della Vqr; 
– un fondo da destinare a
                contratti tra ministero e singoli atenei, stipulati mediante una negoziazione
                diretta, sulla base di quanto si dirà nel prossimo capitolo (v. par﻿. 6.2); 
– un fondo con finalità
                perequative, per destinare agli atenei del Sud e Isole risorse in misura adeguata a
                contrastare il divario economico e sociale rispetto alle altre regioni [Viesti 2016;
                AlmaLaurea 2016a].




[1]  Dati Indire: http://ospitiweb2.indire.it/its/tabelle_its12/e_1_125.html

[2]  Si vedano i dati Eurostat: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/8001730/3-26042017-BP-EN.pdf/c22de270-ea00-4581-89bc-501056f9cae2

[3]  A carico di tutti gli iscritti tranne gli
                        idonei.

[4]  Si va da regioni come la Liguria e
                        l’Emilia Romagna che finanziano tutti gli studenti idonei ad altre come la
                        Calabria e la Sicilia che ne finanziano solo il 41.8% e il 40.9%
                        rispettivamente [Anvur 2016].

[5]  L’Isee è l’indicatore della situazione
                        economica equivalente e tiene conto del reddito e del patrimonio mobiliare e
                        immobiliare del nucleo familiare.





Capitolo sesto 

Un futuro promettente: da dove partire

In questo ultimo capitolo vengono discussi dettagliatamente due
                tipi di intervento che sarebbero capaci di innescare, in modo virtuoso, una sequenza
                di ulteriori cambiamenti che convergano nella direzione di un miglioramento del
                sistema universitario. Due esempi di intervento apparentemente limitato perché ai
                margini del funzionamento complessivo del sistema universitario italiano, ma che
                sarebbero in grado di scardinare quelle prassi e quelle logiche di azione che non
                gli consentono lo scatto di reni necessario a uscire dal declino. Il primo esempio
                riguarda l’allocazione di una modesta quota del finanziamento pubblico delle
                università mediante lo strumento, ampiamente usato in altri paesi, della
                “contrattualizzazione”. Il secondo esempio riguarda l’aggregazione dei dottorati di
                ricerca in poche grandi Scuole come strumento per innescare un processo di
                “differenziazione intelligente” interna agli atenei. Un intervento capace cioè di
                indurre ciascun dipartimento a specializzarsi in quelle attività nelle quali ha
                maggiori probabilità di eccellere.





1.
            Individuare possibili detonatori del cambiamento 



In altre sedi, anche di recente [ad
            es. Associazione TreeLLLe 2017], sono state avanzate diverse proposte per superare i
            difetti dell’università italiana. Non è la prima volta che qualche ente esterno si
            cimenta nel compito di proporre un ridisegno complessivo del sistema universitario,
            anche avvalendosi del contributo di esperti che in esso svolgono o hanno svolto ruoli da protagonista[1]. 
Alcune di queste proposte sono
            sicuramente condivisibili, altre appaiono più dubbie. In generale, tuttavia, riteniamo
            che elaborare a tavolino elenchi dettagliati di interventi non sia molto utile. Anche
            ammesso di trovare interlocutori – sia a livello centrale sia negli atenei – disposti a
            prestarvi orecchio, inevitabilmente chi decide farà una selezione o stabilirà delle
            priorità. Finirà quindi con l’adottare in toto alcune proposte, solo parzialmente altre,
            e con il soprassedere su quelle che appaiono meno convincenti o troppo costose in
            termini finanziari o di consenso. Con il risultato di disarticolare e rendere poco
            organico il disegno elaborato a tavolino. E con l’ulteriore risultato che, se queste
            proposte non ottengono poi i risultati sperati, non si saprà se è colpa del loro confuso
            disegno o della loro incompleta attuazione. 
Inoltre, non si può sottovalutare il
            fatto che chi oggi opera nell’università soffre (giustamente) di una «stanchezza da
            riforme» che induce a rifiutare l’idea di «rimettere ancora una
            volta tutto in discussione». Come abbiamo visto nella prima parte del libro, in Italia
            forse più che altrove l’università è stata negli ultimi 30 anni oggetto di continui
            tentativi di riforma, alcuni falliti, altri riusciti ma con risultati ben al di sotto di
            quelli attesi. Se l’autonomia concessa a cavallo fra gli anni ’80 e ’90 non ha prodotto
            gli effetti sperati per le carenze di disegno politico e di senso di responsabilità da
            parte degli atenei, non si può pensare a una nuova riforma che ridisegni le
            caratteristiche e i confini dell’autonomia. Se l’introduzione del «3+2» nei primi anni
            2000 non è riuscita che in piccola parte a centrare gli obiettivi di ridurre gli
            abbandoni, aumentare i laureati e migliorare il loro inserimento nel mercato del lavoro,
            pochi ritengono che la risposta sia quella di «riformare la riforma». E se il mutamento
            della governance perseguito dalla legge 240 del 2010 si è rivelato carico di conseguenze
            non previste che ne hanno depotenziato la portata [Regini 2015b; Capano, Regini e Turri
            2016], non crediamo che si possa porvi rimedio con una nuova legge organica sugli
            assetti di governo degli atenei. 
Per tutti questi motivi, non ci
            iscriviamo al folto gruppo dei cultori di una ingegneria istituzionale che stabilisce ad
            esempio quali debbano essere la composizione ottimale e le competenze degli organi di
            governo dell’università, o le dimensioni e i compiti dei dipartimenti, o i criteri per
            considerare un corso di studio «professionalizzante». Riteniamo poco utile proporre un
            lungo elenco di interventi di questo tipo, nessuno dei quali contribuirebbe in modo
            significativo a risolvere le criticità del nostro sistema universitario. 
Riteniamo invece che occorra
            individuare non più di due-tre aree di intervento possibile, apparentemente limitate e
            comunque non irrealistiche, e concentrarsi su queste. Aree di intervento che possono
            essere cruciali non tanto per la loro importanza in sé, quanto perché capaci di
            funzionare come detonatori di un mutamento più ampio. Capaci cioè di innescare, in modo
            virtuoso, una sequenza di ulteriori cambiamenti che convergano nella direzione di un
            miglioramento del sistema universitario. 
Se nel capitolo precedente abbiamo
            detto quali dovrebbero essere, a nostro avviso, i principi sostanziali e i criteri
            metodologici per un «nuovo corso» dell’università italiana, in questo capitolo
            conclusivo ci dilungheremo quindi su due esempi di
            «detonatori», o di «grimaldelli», di questo tipo. Due esempi di
            interventi apparentemente limitati perché abbastanza ai margini del funzionamento
            complessivo del sistema universitario italiano, ma che riteniamo sarebbero in grado di
            scardinare quelle prassi e quelle logiche di azione che non gli consentono lo scatto di
            reni necessario a uscire dal declino. 
Il primo esempio riguarda
            l’allocazione di una quota del finanziamento pubblico delle università mediante lo
            strumento, ampiamente usato in altri paesi, della «contrattualizzazione». Si tratta di
            uno strumento per regolare i rapporti fra il centro del sistema (il ministero) e la
            periferia (gli atenei), in base al quale ogni singolo ateneo accetta, in cambio di
            risorse finanziarie, specifici obiettivi negoziati con il centro. Il secondo esempio
            riguarda l’aggregazione dei dottorati di ricerca in poche grandi Scuole come strumento
            per innescare un processo di «differenziazione intelligente» interna agli atenei. Un
            intervento capace cioè di indurre ciascun dipartimento a specializzarsi in quelle
            attività nelle quali ha maggiori probabilità di eccellere. 
Entrambi gli esempi partono
            dall’assunto – ampiamente discusso nella prima parte del volume – che in Italia il
            centro del sistema non è stato in grado di «guidare a distanza» gli atenei verso il
            raggiungimento di obiettivi condivisi, sia per incapacità di guida da parte del centro
            sia per la tendenza degli atenei a privilegiare scelte di tipo distributivo e collusivo.
            I due esempi che discuteremo hanno in comune il fatto di costringere l’uno e gli altri a
            cambiare logica d’azione, obbligando il centro a pianificare in modo articolato lo
            sviluppo del sistema universitario e i singoli atenei a responsabilizzarsi rispetto a
            scelte condivise. E hanno in comune il fatto di non mettere in discussione direttamente
            il «cuore» delle attività e del funzionamento delle università, provocando resistenze
            insormontabili. La contrattualizzazione riguarderebbe infatti una quota inizialmente
            modesta delle risorse attribuite agli atenei, e la differenziazione intelligente
            partirebbe da un settore non centrale delle attività universitarie quale i dottorati di
            ricerca. Infine, entrambi gli interventi sarebbero praticabili a legislazione invariata,
            quindi senza incontrare troppi problemi in parlamento. Ma, come mostreremo, questi
            interventi apparentemente limitati potrebbero funzionare come detonatori capaci di
            produrre altri mutamenti e un miglioramento complessivo del sistema.
            
        
Insomma, non grandiosi disegni di
            riforma né complessi e dettagliati interventi di ingegneria istituzionale, ma piccoli
            punti di partenza per mettere in moto processi più ampi, con un unico grande obiettivo:
            salvare l’università italiana. 

2. Gli
            assetti di governance: partire dalla contrattualizzazione 



Se vogliamo avere una politica
            universitaria nazionale disegnata meglio e capace di produrre gli effetti attesi
            dell’autonomia, dobbiamo prendere atto che l’attuale disegno istituzionale e le relative
            dinamiche non funzionano come atteso e come necessario. Non si può però rimettere mano
            sia alla governance di sistema sia agli assetti di governo delle università, come si è
            fatto finora, attraverso una specie di bricolage casuale (un po’ di
            potere in più al Cda, un po’ meno al senato accademico, una competenza in più all’Anvur,
            ecc.). Occorre invece partire da una visione complessiva di come dovrebbe funzionare il
            sistema. 
Per come si è andata evolvendo negli
            ultimi 30 anni, la governance del nostro sistema universitario sta mostrando alcune
            debolezze profonde. A livello nazionale abbiamo una mancanza di obiettivi chiari,
            procedure farraginose, sovrapposizione di ruoli e competenze (tra Miur e Anvur ad
            esempio). A livello locale, nelle università assistiamo al persistere di comportamenti
            tradizionali poco virtuosi e spesso incapaci di sviluppare delle vere e condivise
            strategie istituzionali. 
La strategia del governo a distanza
            è diventata un canovaccio in cui il centro del sistema sembra troppo distante e
            disinteressato o troppo vicino e intrusivo. L’autonomia delle università è stata attuata
            attraverso un movimento distorto che, in molti casi, pendola tra il velleitarismo
            irresponsabile (molti atenei perseguono obiettivi assolutamente irrealistici rispetto
            alle loro condizioni) e il fatalismo passivo («non possiamo fare nulla perché non
            abbiamo abbastanza autonomia e abbastanza risorse»). L’esito di questi fenomeni è una
            dinamica di governance, nazionale e locale, caratterizzata da frammentazione,
            ridondanza, contraddizioni e «mancanza di senso» rispetto al «dove andare da qui». 
Di fronte a questo quadro, qualsiasi
            riforma ulteriore della governance, sia a livello sistemico che a livello di ateneo,
            non dovrebbe indugiare in una lista di possibili interventi di
            ingegneria istituzionale ma, appunto, essere concepita come conseguenza di un processo
            innovativo di indirizzo del sistema universitario. In questo senso, riteniamo che il
            modo migliore per ripensare, e cominciare progressivamente a ridisegnare, la governance
            universitaria sia quello di partire da un «detonatore» particolare che inneschi un
            processo potenzialmente virtuoso. A nostro parere, questo detonatore potrebbe essere
            quello della contrattualizzazione. 
Per contrattualizzazione intendiamo
            uno specifico strumento di politica pubblica, un contratto negoziato tra il centro del
            sistema e ogni singolo ateneo, con il quale ogni università accetta, in cambio di
            risorse finanziarie, di darsi un profilo chiaro e definito e obiettivi specifici da
            raggiungere. Si tratta di uno strumento che, introdotto per la prima volta in Francia
            nel 1988 [Musselin e Paradeise 2009], fa ora parte degli strumenti di governo in molti
            paesi sia europei che asiatici [de Boer et al. 2015]. 
Di primo acchito potrebbe sembrare
            una proposta minima, rispetto ai grandi temi della governance universitaria, e alcuni
            potrebbero osservare che forme di contrattualizzazione ci sono anche in Italia da tempo.
            In realtà, si tratta di formulazioni distorte della logica contrattuale. Ad esempio, con
            il piano triennale universitario 2016-2018 sono stati introdotti due tipi di
            finanziamento che potrebbero sembrare forme di contrattualizzazione. Si tratta sia di
            finanziamenti (50 milioni all’anno) legati a obiettivi specifici, sia di risorse
            (200-250 milioni all’anno) assegnate sulla base del principio della cosiddetta
            «autonomia responsabile»: ogni ateneo sceglie uno specifico obiettivo, all’interno di
            una lista di obiettivi proposta dal ministero, per poi essere successivamente valutato
            annualmente rispetto alla capacità di miglioramento su questo obiettivo. Ma questi
            finanziamenti, non essendo inseriti in un quadro complessivo e non essendo frutto di una
            logica negoziale, determinano spesso comportamenti opportunistici (gli atenei si
            scelgono obiettivi in cui pensano di avere particolari margini di miglioramento e
            lasciano da parte quelli che ritengono essere meno manipolabili anche se sistemicamente
            più rilevanti) e non garantiscono affatto il miglioramento della qualità complessiva del
            sistema nazionale. 
        
Insomma, come ci insegnano le
            esperienze più avanzate (Francia, Irlanda, Olanda, Danimarca, Hong Kong), la
            contrattualizzazione non si risolve semplicemente nell’allocazione di un budget rispetto
            al raggiungimento di certi obiettivi, ma si basa su una negoziazione chiara e precisa
            degli obiettivi che le università debbono perseguire per renderli coerenti con gli
            obiettivi di sistema. 
Una contrattualizzazione ben
            strutturata e disegnata può favorire le seguenti dinamiche positive: 
– una responsabilizzazione della
            politica rispetto al sistema universitario, obbligandola all’individuazione di chiari,
            trasparenti e condivisi obiettivi di sistema da raggiungere nel medio-lungo periodo; 
– l’instaurarsi di una relazione
            continuativa tra il centro del sistema e le singole università sulla base di obiettivi
            comuni; in questo modo l’agenda nazionale e quella delle singole università sarebbero
            allineate e si ridurrebbe la percezione di frammentarietà del sistema; 
– una pressione strutturale sulle
            università a scegliere cosa vogliono diventare sulla base di quello che possono
            impegnarsi a fare, tenuto conto del loro contesto e delle loro possibilità
                (institutional profiling); la scelta del proprio profilo da
            parte delle università avrebbe come conseguenza anche un rafforzamento del senso di
            appartenenza e di identificazione da parte dei propri membri (caratteristica, questa,
            che pare essersi affievolita di molto negli ultimi anni); 
– una maggiore efficacia ed
            efficienza delle università rispetto alle loro attività, poiché sarebbero costrette a
            confrontarsi con obiettivi concreti e sfidanti (mentre al momento gli obiettivi sui
            quali esse lavorano sono spesso scelti in modo opportunistico e autoreferenziale); 
– una maggiore trasparenza, che
            rafforzerebbe il senso di responsabilità sia del centro del sistema sia delle singole
            università, poiché entrambe le parti dovrebbero rendere conto all’esterno – quindi alla
            società nel suo complesso – della loro capacità di stabilire obiettivi significativi e
            realistici e di saperli raggiungere. 
Una contrattualizzazione ben
            disegnata e attuata consentirebbe pertanto di governare meglio il sistema, rispettando
            le specificità di ogni singolo ateneo ma, al tempo stesso,
            coordinando il comportamento delle singole università al fine
            di raggiungere obiettivi comuni. 
Ad esempio: sappiamo che il nostro
            sistema universitario è inefficiente rispetto alla produzione di laureati. Ovviamente vi
            sono molte concause di questo fenomeno. Ma questo non vuol dire che non si possano
            perseguire delle politiche che incentivino gli atenei a comportamenti che, senza
            regalare i titoli di studio, rendano più efficienti i loro processi formativi,
            diminuendo i tassi di abbandono e alzando la percentuale dei laureati in corso. In molti
            paesi (ad esempio Olanda e Finlandia) nei contratti tra ministero e atenei questo
            obiettivo è stato considerato strategico. Anche nel caso italiano si potrebbe immaginare
            che questo obiettivo sia uno di quelli principali all’interno di contratti poliennali
            tra il centro del sistema e le singole università. 
A ogni università dovrebbe essere
            chiesto, sulla base di un’analisi precisa e dettagliata delle condizioni di partenza, un
            miglioramento realisticamente perseguibile della percentuale dei laureati in corso
            (oppure dei laureati entro un anno dalla durata legale del corso di studio). Ovviamente
            la percentuale di miglioramento richiesta a ogni ateneo varierebbe a seconda delle
            caratteristiche dell’ateneo stesso: agli atenei che attraggono studenti migliori si
            dovrebbero chiedere percentuali di incremento superiori rispetto a quelli che attraggono
            studenti con background formativi più deboli. Attraverso un lavoro analitico fondato
            sull’evidenza empirica, i contratti obbligherebbero così gli atenei a rivedere
            l’organizzazione dei propri processi formativi al fine di renderli coerenti con
            l’obiettivo da raggiungere. Naturalmente dovrebbero esservi sanzioni nel caso tentassero
            di raggiungerlo semplicemente «regalando» il titolo – sanzioni garantite da un costante
            controllo di qualità. 
Come è evidente dall’esempio che
            abbiamo appena fatto, partire dalla contrattualizzazione per dare un nuovo impulso al
            sistema universitario italiano avrebbe anche notevoli implicazioni sul comportamento dei
            suoi principali protagonisti. La politica sarebbe obbligata a decidere obiettivi di
            sistema, smettendola di vivacchiare nell’inerziale ambiguità che l’ha sin qui
            caratterizzata. Il ministero dovrebbe cominciare a svolgere quel ruolo centrale, di
            programmazione e monitoraggio, senza il quale la politica autonomistica resta una vuota
            formula. Le università dovrebbero governarsi in modo
            responsabile, intervenendo sulla propria organizzazione e sui processi decisionali
            interni al fine di renderli congruenti con gli obiettivi stabiliti dal contratto e non,
            come d’uso, sulla base di logiche legate alle lotte accademiche interne. 
Insomma, l’introduzione di una
            contrattualizzazione ben disegnata, alla quale fosse legata l’attribuzione di una quota
            inizialmente limitata ma significativa del finanziamento pubblico (ad esempio il 10-20%
            del totale annuo), potrebbe innescare un più ampio processo di cambiamento virtuoso. Ne
            sarebbero infatti toccate quelle dimensioni della governance del sistema universitario
            che sono ancora, dopo tante riforme mancate o mal disegnate, carenti, deboli e
            disfunzionali. 
In altre parole, la
            contrattualizzazione potrebbe essere un grimaldello per mettere in discussione, nel
            breve-medio periodo, alcuni nodi gordiani della governance universitaria. Perché, per
            attuare bene la contrattualizzazione, almeno tre interventi si imporrebbero, con
            lampante evidenza, come necessari a livello sistemico. 
1) L’elaborazione di un piano
            strategico poliennale che espliciti in modo coerente gli obiettivi di sviluppo del
            sistema universitario. Solo con un documento di indirizzo di questo tipo sarebbe infatti
            possibile sviluppare la contrattualizzazione. Nella situazione attuale non esistono veri
            obiettivi da perseguire attraverso il comportamento aggregato delle università. Si va
            dalle generiche asserzioni contenute nell’atto di indirizzo annuale dei ministri, alle
            scelte discrezionali della cosiddetta «autonomia responsabile» che gli atenei possono
            fare a partire da quest’anno. Il piano strategico poliennale fisserebbe invece,
            finalmente in modo esplicito, gli obiettivi di sistema a livello aggregato (del tipo:
            quanti laureati, quanta e quale internazionalizzazione, quale impatto sullo sviluppo
            socio-economico locale, ecc.). Si tratterebbe ovviamente di un documento «politico»,
            senza il quale la contrattualizzazione partirebbe acefala. Solo uno strumento di questo
            tipo, che inchiodi la politica alla responsabilità di decidere chiaramente che cosa
            l’università deve dare al paese e che cosa il paese è disposto a dare all’università (in
            termini di risorse), darebbe infatti senso e forza alla
            contrattualizzazione.
        
2) Un deciso rafforzamento delle
            competenze professionali degli uffici del ministero che si occupano di università. Il
            ministero dev’essere in grado di svolgere quel ruolo di pianificazione, programmazione e
            monitoraggio necessario per un buon funzionamento della contrattualizzazione. Se la
            politica deve prendersi la responsabilità di fissare degli obiettivi per il sistema
            universitario, l’amministrazione dev’essere in grado di negoziare con i singoli atenei i
            loro obiettivi specifici, avendo le capacità e le conoscenze necessarie a non rischiare
            di accettare proposte opportunistiche, oppure non congruenti con gli obiettivi di
            sistema. Per questo dovrebbe dotarsi di ulteriori competenze tecnico-professionali nel
            campo dell’istruzione superiore: possiamo ipotizzare che una policy
                unit di almeno 30 funzionari con background disciplinari differenti sia
            una condizione minimale per ridisegnare le funzioni del ministero nella politica
            universitaria e renderlo capace di svolgere un ruolo di «negoziatore» nell’interesse
            pubblico. Ovviamente, come accade in tutti i paesi che hanno introdotto una
            contrattualizzazione ben congegnata, è probabile che, per l’attività di negoziazione,
            monitoraggio e valutazione che la contrattualizzazione impone, il ministero si
            avvarrebbe di esperti esterni, accademici e non. Ma i «comitati di esperti» debbono
            essere uno strumento o un partner dell’azione ministeriale e non l’attore protagonista.
            E questo risultato può essere raggiunto solo con un consistente rafforzamento tecnico
            del ministero, pena la sua «cattura» da parte degli interessi accademici. 
3) Un ridisegno delle funzioni
            dell’Anvur. Questa agenzia dovrebbe occuparsi solo della valutazione periodica della
            ricerca e delle procedure di accreditamento, che costituiscono il suo core
                business, abbandonando la pluralità di altre funzioni improprie previste
            dal suo regolamento istitutivo. L’Anvur dovrebbe essere la struttura incaricata di
            operare valutazioni aggregate, sulla base delle quali i decisori politico-amministrativi
            possono fondare le proprie determinazioni e svolgere quel ruolo di negoziatori con gli
            atenei previsto dallo strumento della contrattualizzazione. Coerentemente con questa
            funzione, andrebbe rafforzata la componente tecnico-professionale dei dipendenti di
            questa Agenzia, in modo che le valutazioni vengano operate da professionisti della
            valutazione insieme a comitati di accademici (come è peraltro la norma in tutte le
            agenzie simili, da quella francese a quella inglese fino a
            quella australiana). Al tempo stesso, il suo consiglio direttivo dovrebbe essere
            allargato nella composizione e limitarsi a dare gli indirizzi generali. 
Oltre che mettere in luce le carenze
            della governance attuale del sistema universitario, una contrattualizzazione ben
            disegnata, sulla base di obiettivi ben definiti e con un supporto tecnico-amministrativo
            adeguato, farebbe emergere anche i limiti strutturali degli assetti di governo interno
            degli atenei, rimasti tali anche dopo l’attuazione della riforma Gelmini. Si vedrebbe in
            modo chiaro quello che molti non vedono o fanno finta di non vedere, e che abbiamo varie
            volte ricordato nella prima parte del volume. Il fatto che troppi atenei continuano a
            governarsi in modo non sufficientemente responsabile. Che in troppi casi le
            riorganizzazioni interne sono state basate sui rapporti di forza tra gruppi accademici e
            non sulla base di un disegno razionale, finalizzato a svolgere meglio le funzioni
            dell’università. Il fatto che la frammentazione organizzativa è aumentata anziché
            diminuire. E che persiste un’eccessiva commistione di competenze e ruoli tra senato e
            consiglio di amministrazione [Capano, Regini e Turri 2016]. 
Insomma, di fronte alle necessità
            proprie di una contrattualizzazione ben disegnata e ben governata dal centro apparirebbe
            evidente che nelle università continua a prevalere una concezione autoreferenziale e per
            certi versi dilettantesca dell’auto-governo. È lecito attendersi, quindi, che alcuni
            temi sui quali si discute in modo ideologico o empiricamente infondato verrebbero
            ridefiniti, di fronte all’esigenza di comportamenti delle università coerenti con la
            logica di una contrattualizzazione che impone alle università stesse di essere capaci di
            scegliere che cosa vogliono essere. 
Perché di fronte alla necessità di
            negoziare i propri obiettivi e le principali finalità da perseguire, gli atenei
            sarebbero costretti a «guardarsi dentro» davvero e ad affrontare le strutturali
            ambiguità che caratterizzano il loro modo di governarsi. Sarebbero costretti a chiedersi
            dove (in quali aree disciplinari), come (con quale organizzazione) e in quali funzioni
            (didattica, ricerca, terza missione) possono riuscire meglio. Si tratterebbe di un
            processo inizialmente doloroso ma per certi versi chiarificatore. Di fronte
            all’esigenza, imposta dai contratti, di decidere in modo coerente rispetto al proprio
            profilo istituzionale, emergerà infatti la necessità di
            garantire professionalità e responsabilità nel governo di un ateneo, accanto a quella
            garanzia di rappresentatività e democraticità che troppo spesso cela la copertura di
            interessi particolaristici. Ecco che allora temi come la composizione e il ruolo del
            consiglio di amministrazione e del senato, o le modalità di selezione del rettore e dei
            direttori di dipartimento, si ripresenteranno e verranno probabilmente affrontati in
            modo meno retorico e astrattamente ingegneristico, in quanto saranno legati alla
            necessità di rendere le università attori responsabili nella contrattualizzazione. 
Come abbiamo detto all’inizio di
            questo capitolo, non è nostra intenzione proporre soluzioni specifiche a queste e ad
            altre questioni, consapevoli come siamo che l’ingegneria istituzionale deve essere
            contestualizzata e resa coerente con una strategia complessiva di lungo periodo.
            Osserviamo solo come, in prospettiva comparata, alcune delle soluzioni adottate dalla
            riforma Gelmini (per quanto concerne sia gli assetti di governo sia la scelta di
            individuare il dipartimento come unica struttura di base degli atenei) stridano con
            l’obiettivo dichiarato di rafforzare la capacità delle università di autogovernarsi. La
            contrattualizzazione accenderebbe i fari su questi difetti di design istituzionale e
            contribuirebbe a indirizzare la discussione, e le decisioni di eventuali aggiustamenti,
            sulla base di esigenze operative e non di astratti principi. 
Insomma, la contrattualizzazione, se
            ben disegnata, potrebbe davvero rappresentare un’innovazione decisiva per indirizzare e
            governare il sistema universitario italiano. Ciò non solo perché, finalmente, questo
            sistema potrebbe avere degli obiettivi chiari ed espliciti da perseguire. Ma anche, e
            forse soprattutto, perché innescherebbe processi virtuosi di apprendimento e di
            riflessività imponendo, nel corso del tempo, una revisione significativa di alcuni
            elementi salienti della governance sia a livello di sistema nazionale sia a livello di
            singole università. 

3. Una
            differenziazione intelligente: partire dai dottorati di ricerca 



La qualità scientifica in Italia non
            è concentrata in pochi atenei eccellenti ma è relativamente diffusa. Lo avevano già
            mostrato alcuni studi pionieristici come quelli di Figà
            Talamanca [2009] e di Abramo et al. [2012], che hanno poi ricevuto
            ampie conferme dai risultati dei due esercizi di valutazione della ricerca (Vqr). Una
            elaborazione sui dati del primo esercizio Vqr – relativo alla produzione scientifica
            degli anni 2004-2010 – effettuata sulla macro-area delle Scienze economiche e
            statistiche aveva evidenziato una forte dispersione dei migliori ricercatori (cioè di
            coloro che hanno ricevuto la valutazione massima in ciascuno dei lavori presentati) sul
            territorio nazionale[2]. Questi erano solo 296 (poco più del 6% del totale), ma distribuiti in ben
            59 atenei e 93 diversi dipartimenti. 
Questa situazione non è affatto
            mutata negli anni più recenti. Per rimanere all’esempio di Economia[3], i dati del secondo esercizio Vqr (anni 2011-2014) ci dicono che, su 71
            università in cui quest’area è presente, sono ben 59 quelle che hanno presentato almeno
            due prodotti di ricerca (equivalenti a un ricercatore virtuale[4]) valutati come «eccellenti». E una ipotetica graduatoria di università,
            basata sul grado di concentrazione dei ricercatori virtuali valutati come eccellenti in
            quest’area, ci mostrerebbe che quelle che si collocano nel primo decile ne impiegano
            solo 168, mentre altri 261 «ricercatori eccellenti virtuali» sono dispersi fra gli altri
            atenei. 
Questa frammentazione della migliore
            ricerca fra molti atenei è propria di quasi tutte le 44 aree scientifiche in cui è stato
            suddiviso il recente esercizio di valutazione (Gev e Sub-Gev), anche se naturalmente è
            variabile fra un’area scientifica e l’altra. Si tratta di un dato che contraddistingue
            il sistema universitario italiano dalla maggior parte dei sistemi di istruzione
            superiore più avanzati. Del resto, è questa dispersione dei migliori ricercatori fra le
            varie sedi che spiega (almeno in parte) un apparente paradosso, già discusso nel
            capitolo 3 all’interno di un confronto fra i sistemi universitari italiano e
            tedesco. Il paradosso sta nel fatto che, nonostante i drastici
            tagli nelle risorse, la qualità complessiva della ricerca italiana risulta molto elevata
            in termini comparati e in forte aumento negli ultimi 15 anni [Anvur 2016, 599-632].
            Eppure, tutti i ranking internazionali mostrano un’assenza pressoché totale di atenei
            italiani dalla top list e, per molti di loro, un peggioramento anno
            dopo anno del loro posizionamento. Una spiegazione di questo paradosso sta appunto nella
            elevata dispersione dei migliori ricercatori italiani fra atenei diversi. 
Certo, i ranking non vanno presi
            troppo sul serio (ne abbiamo discusso sempre nel cap. 3), ma possono costituire un
            campanello d’allarme. Infatti, in uno scenario internazionale sempre più competitivo,
            nel quale governi come quelli tedesco e francese – per non parlare di paesi
            economicamente emergenti quali Cina, Brasile o Russia – investono fortemente per creare
                world-class universities capaci di attrarre capitale umano e
            fondi di ricerca, l’assenza di università italiane dalla top list
            può costituire un problema per il futuro del paese. Dai vincitori dei ricchi e
            prestigiosi Erc (European Research Council) grants alle imprese più
            innovative, dagli studenti internazionali al venture capital
            disponibile a finanziare spin off ad alto contenuto di innovazione, sono ormai molti gli
            attori che orientano le proprie scelte in base alla reputazione di eccellenza di una
            struttura universitaria. Le buone e medio-buone università di cui l’Italia è
            abbondantemente dotata non sono cioè più sufficienti ad assicurarle un futuro tra i
            paesi tecnologicamente più avanzati. 
Dunque, l’esigenza di differenziare
            il sistema di istruzione superiore riguarda anche l’Italia, benché nel nostro paese le
            élite dirigenti ne siano assai meno consapevoli che in Francia o in Germania. Ma l’idea
            di istituzionalizzare una distinzione fra università si scontra con valori profondamente
            radicati nel corpo docente e nella società, oltre che con le profonde disuguaglianze
            territoriali proprie del nostro paese che una tale distinzione inevitabilmente
            rispecchierebbe. 
Tuttavia, ci sono altri modi
            possibili per favorire una differenziazione intelligente. Una
            differenziazione cioè capace di garantire che le maggiori risorse indispensabili per lo
            sviluppo del nostro sistema universitario vengano allocate nel modo più efficiente,
            migliorando la performance degli atenei, e al tempo stesso di
            rispondere alle giuste preoccupazioni di chi teme di legittimare una contrapposizione
            fra atenei di serie A e di serie B. 
Il primo modo è quello di
            riconoscere e di incentivare una specializzazione di ciascuna università in alcune aree
            scientifiche, cioè una differenziazione interna a ciascun ateneo per quanto riguarda
            l’intensità e la qualità della ricerca. Il secondo è quello di prendere atto della
            pluralità di funzioni che le università sono oggi chiamate a svolgere (dalla formazione
            di base a quella specialistica, dalla ricerca pura a quella applicata, dal contributo
            allo sviluppo economico del territorio alle diverse iniziative di public
                engagement, ecc.) e di valorizzare tale pluralità premiando quelle
            strutture universitarie che svolgono al meglio alcune di queste funzioni anche a scapito
            di altre, anziché quelle che hanno una performance media su tutte. 
Nessun ateneo, del resto, può
            svolgere tutte quelle funzioni allo stesso livello di qualità in tutti i campi del
            sapere. Per quanto riguarda l’attività di ricerca, i dati del recente esercizio VQR lo
            dimostrano chiaramente. Persino i grandi atenei «generalisti» che hanno il più elevato
            numero di addetti non riescono a raggiungere in tutte le aree scientifiche quella massa
            critica di ottima ricerca che è necessaria per competere a livello internazionale. 
È possibile allora stimolare
            ciascuna università a definire la propria particolare vocazione in una specifica
            combinazione di quelle funzioni per ciascuna delle aree disciplinari al suo interno,
            tenendo conto delle risorse disponibili e delle esigenze del territorio di riferimento?
            Noi riteniamo di sì. Anzi, una disaggregazione analitica «fine» delle funzioni possibili
            di un ateneo dovrebbe costituire la base per ogni progetto strategico di sviluppo
            dell’ateneo stesso e per quella contrattualizzazione del rapporto con il ministero che
            abbiamo discusso nel paragrafo precedente. Ogni università dovrebbe contrattare al suo
            interno, per ciascuna delle sue aree scientifiche o strutture dipartimentali, su quali
            delle diverse possibili funzioni deve cercare di specializzarsi. Ogni struttura
            dipartimentale dovrebbe poi essere valutata rispetto alla combinazione di funzioni che
            ha scelto e premiata solo se, in quella specifica combinazione, raggiunge risultati che
            la collocano nella fascia alta. Un forte premio se ha puntato – poniamo – su qualità
            della ricerca, formazione dottorale e iniziative di trasferimento tecnologico,
            e in queste attività viene poi valutata come ottima, anche se
            non eccelle nelle altre attività. Ma un forte premio anche se ha invece puntato – ad
            esempio – sulla qualità didattica nella formazione di primo livello e nella formazione
            permanente, accompagnate da servizi di orientamento, tutorato e
                placement capaci di assicurare un rapido inserimento nel
            mercato del lavoro, e se su questi obiettivi ha successo anche se non eccelle nella
            ricerca. Nessun premio, mantenendo ovviamente il finanziamento ordinario, se invece ha
            svolto un po’ tutte queste funzioni a un livello di qualità media, senza infamia e senza
            lode. 
Si possono sollevare due principali
            obiezioni a questa proposta. La prima è che qualità della ricerca e qualità della
            didattica vanno di pari passo, che per essere un bravo docente occorre essere anche un
            bravo ricercatore e viceversa. La seconda è che sarebbero prevedibili forti pressioni da
            parte degli accademici a far sì che i propri dipartimenti si impegnino in quelle
            attività che gli accademici preferiscono – in particolare nella ricerca e nella
            formazione avanzata – anche a costo di non essere poi valutati nella fascia alta e di
            non essere quindi premiati. 
Alla prima obiezione si può
            rispondere guardando ciò che accade nel Regno Unito, il cui sistema universitario
            solitamente anticipa tendenze destinate poi a diffondersi nel resto d’Europa. È in
            questo paese che per la prima volta è stato introdotto un sistema di valutazione della
            ricerca (il Rae, in seguito Ref), che ha ampiamente confermato le forti differenze di
            reputazione e di prestigio esistenti fra le università di élite e le altre. Se c’è un
            paese in Europa in cui chiunque saprebbe indicare quali sono le università migliori,
            questo è il Regno Unito: qualunque famiglia vorrebbe che i propri figli studiassero in
            una università del Golden Triangle[5]. Eppure, i policy-makers britannici hanno cominciato a
            dubitare che gli atenei tradizionalmente migliori nella ricerca lo siano anche nella
            didattica. Accanto al Ref (Research Excellence Framework) hanno perciò messo a punto il
            Tef (Teaching Excellence Framework), una valutazione del processo formativo che verrà
            condotta a partire dall’anno accademico 2017-18 e sarà basata su tre indicatori: tasso
            di abbandoni, tasso di inserimento dei laureati nel mercato del
            lavoro, grado di soddisfazione degli studenti rilevato dalla National Student Survey
            (Nss). Ebbene, le prime simulazioni dei risultati[6] mostrano un sovvertimento completo delle tradizionali gerarchie: se si
            guarda alla qualità della didattica, diverse università meno note sopravanzano
            nettamente quelle considerate fra le prime al mondo per la qualità della loro ricerca.
            Inoltre, uno studio recente dimostra (utilizzando come indicatore il grado di
            soddisfazione degli studenti rilevato dalla Nss), che la specializzazione di un ateneo
            nella ricerca non impedisce che alcuni dipartimenti al suo interno si specializzino
            invece nella didattica, e viceversa [Goglio e Regini 2017]. Insomma, una
            differenziazione per funzioni interna agli atenei è già in atto nel Regno Unito ed è del
            tutto possibile, se adeguatamente indirizzata, anche nelle università italiane. 
La seconda obiezione è più difficile
            da affrontare. Se gli accademici di un dipartimento preferiscono impegnarsi soprattutto
            nella ricerca di base e nella formazione avanzata a prescindere dalla qualità dei
            risultati, i vertici dell’ateneo dispongono di incentivi deboli per indurli a
            specializzarsi invece in altre attività (come la didattica di 1° livello, la formazione
            permanente, o iniziative rivolte alla propria comunità territoriale). Una
            differenziazione intelligente non può in tal caso che essere guidata dal centro,
            puntando su interventi apparentemente marginali ma che – come si è detto all’inizio di
            questo capitolo – siano in grado di innescare altri processi in modo virtuoso. 
Noi riteniamo che un’area su cui
            sarebbe relativamente semplice intervenire, in modo sperimentale, sia quella del
            dottorato di ricerca. È un’area che di per sé riguarda una platea limitata di studenti,
            nonché una quota minore dell’impegno dei docenti (e non di tutti) e delle attività di un
            ateneo. Ma, per le ragioni che diremo, un intervento in quest’area potrebbe funzionare
            da detonatore, innescando mutamenti molto più ampi e radicali.
            Dunque è un esempio che si presta bene per illustrare il modo di procedere che a nostro
            parere bisognerebbe seguire. 
Dobbiamo però in primo luogo
            chiarire al lettore non «addetto ai lavori» che cosa è oggi il dottorato in Italia e
            altrove. I dottori di ricerca sono troppo pochi nel nostro paese, che anche in
            quest’ambito si colloca agli ultimi posti fra i paesi economicamente avanzati. D’altro
            canto, l’impiego di dottori di ricerca al di fuori dell’accademia e degli enti pubblici
            di ricerca è, sempre in termini comparati, ancora più limitato[7]. Questo indubbiamente dipende dalla struttura del sistema produttivo
            italiano, basato su un’alta percentuale di piccole e medie imprese a basso contenuto
            tecnologico. Ma dipende anche dai modi in cui è strutturata la formazione alla ricerca
            dei futuri ricercatori. 
In Italia il dottorato è ancora
            largamente concepito come un primo stadio della carriera accademica e organizzato
            secondo il modello europeo tradizionale, nel quale la formazione si fonda sul rapporto
            personale e diretto tra il professore e gli allievi, che si formano alla ricerca e
            all’insegnamento collaborando direttamente con il loro tutor. Nel modello
            anglo-americano, invece, la formazione dottorale ha luogo in strutture universitarie
            dedicate, le graduate schools o doctoral
                schools, ed è strutturata in corsi ed esami, talvolta integrati con
            quelli degli studenti del livello precedente (master). Gli sbocchi occupazionali sono in
            gran parte esterni all’università e alla ricerca, e per questo motivo la formazione
            mette l’accento non solo sulle competenze disciplinari, ma anche su quelle che sono
            chiamate soft skills o competenze trasversali. 
In quasi tutti i paesi europei la
            formazione alla ricerca si sta spostando dal primo al secondo modello, ma non è così in
            Italia. La normativa più recente (Dm 8.2.2013) ha imposto alcune condizioni minime per
            l’accreditamento di un corso di dottorato, fra cui la
            disponibilità di almeno 4 borse di studio e collegi di dottorato composti da almeno 16
            docenti con «documentati risultati di ricerca di livello internazionale negli ambiti
            disciplinari del corso». Ma ha depotenziato la creazione di Scuole di dottorato
            (previste in una versione precedente del decreto) e non ha affatto bloccato quella
            polverizzazione dei corsi di dottorato fra le varie sedi che rende difficile svolgere
            attività di didattica dedicata e raggiungere una massa critica sufficiente a renderli
            competitivi a livello internazionale. Inoltre, non ha garantito che la formazione alla
            ricerca avvenga in quegli ambienti in cui non solo si svolge buona ricerca, ma la
            concentrazione dei migliori ricercatori in un’area è tale da garantire una pluralità di
            prospettive e l’assenza di rigidi vincoli di «scuola». 
È così che, nonostante una notevole
            riduzione avvenuta negli ultimi anni, le università italiane hanno continuato ad
            attivare un numero impressionante di micro-dottorati: nel ciclo più recente (il 32°) ne
            sono stati attivati ben 913, molti dei quali con il minimo previsto di 4 borse[8]. È difficile stabilire quale sia la loro distribuzione nelle diverse aree
            scientifiche perché molti di questi dottorati si presentano come fortemente
            multidisciplinari – talvolta per serie esigenze culturali, più spesso per l’esigenza
            strumentale di utilizzare tutte le competenze disciplinari presenti nell’ateneo per
            raggiungere i requisiti numerici minimi previsti per l’accreditamento. Ma, anche se ci
            limitiamo a quei dottorati che hanno un carattere più tradizionalmente disciplinare,
            colpisce non solo la loro frammentazione ma anche il fatto che molti di essi sono
            attivati da atenei che non hanno una massa critica di bravi ricercatori nell’area del
            dottorato, né altre caratteristiche che dottorati di alta qualità internazionale
            dovrebbero possedere. Come intervenire allora per superare tutti questi limiti? E quale
            processo virtuoso un tale intervento potrebbe innescare? 
Il ministero potrebbe decidere di
            concedere l’accreditamento quali Scuole di dottorato a non più di n sedi per ciascuna
            area disciplinare, facendole selezionare da commissioni internazionali sulla base di
            indicatori quali il grado di concentrazione dei migliori ricercatori in quell’area, gli
            sbocchi occupazionali dei dottori di ricerca, l’attrattività
            esterna della Scuola, il suo grado di internazionalizzazione, la qualità del progetto di
            formazione alla ricerca – con qualche correzione su base territoriale. Naturalmente,
            visto che il numero di dottori di ricerca in Italia è così basso, il numero complessivo
            delle borse non dovrebbe affatto diminuire, ma cambierebbe drasticamente la sua
            ripartizione fra le sedi. Le risorse necessarie dovrebbero perciò essere stanziate a
            livello centrale anziché dalle singole università come avviene oggi. Facciamo due esempi
            per capire meglio. 
Il primo è quello dell’area
            dell’Economia, che abbiamo già usato a titolo esemplificativo (v. nota 3 di questo
            capitolo). Fra i 913 dottorati del 32° ciclo, sono 39 quelli che possiamo considerare
            attivati in quest’area[9], con un totale di 247 borse offerte (una media di 6,3 borse per dottorato).
            Sui 39 dottorati, 13 sono attivati – come ci si poteva attendere – dalle 10 università
            che hanno la più alta concentrazione di ricerca valutata come eccellente in quell’area
            (tra 26 e 78 prodotti di tipo A). Ma ben 12 dottorati sono attivati invece da università
            che hanno presentato solo da 1 a 11 prodotti valutati come eccellenti: il che significa
            che i futuri dottori di ricerca dovranno formarsi in ambienti scientifici assai poveri,
            in cui i ricercatori virtuali di ottimo livello oscillano fra 0 e 5. 
Un secondo esempio è quello delle
            Scienze della terra, un’area relativamente piccola perché presente solo in 43
            università. Ciononostante, i dottorati del 32° ciclo attivati in quest’area sono 25, con
            un totale di 166 borse offerte (una media di 6,6 borse per dottorato). Ma solo 8 di
            questi 25 dottorati sono attivati da università con un’alta concentrazione di ricerca
            valutata come eccellente in quell’area (tra 31 e 57 prodotti di tipo A). Mentre ben 9
            dottorati risultano attivati in atenei che hanno presentato solo da 4 a 15 prodotti
            valutati come eccellenti e i cui ricercatori virtuali di ottimo livello oscillano quindi
            fra 2 e 7. 
Ma se si ritiene che una formazione
            alla ricerca di livello elevato e capace di competere a livello internazionale richiede
            invece Scuole con una massa critica di ottimi ricercatori e
            attrezzature adeguate, non si dovrebbe superare un terzo dei dottorati attualmente
            attivati. Si potrebbero allora selezionare le 13 Scuole di economia con la migliore
            performance sui vari indicatori (con un minimo di 2-3 per ciascuna area territoriale) e
            redistribuire le 247 borse complessive assegnandone 19 a ciascuna Scuola. O, nel secondo
            esempio, le 8 Scuole di Scienze della terra scelte con gli stessi criteri, fra le quali
            redistribuire le 166 borse complessive (con una media di 20,75 borse per ciascuna Scuola)[10]. 
Una simile concentrazione di
            dottorandi di un’area scientifica in poche sedi – distribuite su tutto il territorio
            nazionale – produrrebbe effetti «a cascata» sul sistema universitario italiano. 
– In primo luogo, consentirebbe
            forti sinergie e risparmi di costi, che potrebbero andare a beneficio di un
            miglioramento dei servizi offerti dagli atenei ai dottorandi e agli altri studenti. 
– In secondo luogo, finirebbe per
            attrarre in quelle sedi i migliori scienziati e ricercatori di quell’area scientifica e,
            nel lungo periodo, per concentrarvi anche i finanziamenti alla ricerca pubblici e
            privati. Si costituirebbero così veri e propri poli di attrazione scientifica, capaci di
            competere a livello internazionale. Naturalmente altri ottimi ricercatori di quell’area
            scientifica presenti in sedi non accreditate per il dottorato non avrebbero l’unica
            opzione di trasferirsi, ma anche quella di consorziarsi con una sede accreditata vicina. 
– In terzo luogo, i dipartimenti
            delle università in cui l’area scientifica in questione è presente senza poter essere
            sede di dottorato (e quindi di rilevanti finanziamenti alla ricerca) sarebbero indotti a
            specializzarsi su funzioni diverse dalla ricerca di base. Potrebbero indirizzare i loro
            sforzi a migliorare la didattica e i servizi relativi alla formazione di 1° e 2°
            livello, la formazione permanente, il contributo allo sviluppo territoriale,
            ed essere premiati per i risultati raggiunti in queste
            attività. 
– In quarto luogo, gli atenei a cui
            appartengono quei dipartimenti sarebbero indotti a puntare sulla formazione dottorale e
            la ricerca in aree scientifiche differenti, nelle quali la concentrazione di ottimi
            ricercatori sia più elevata, e a rafforzare così la loro specializzazione scientifica –
            e la loro visibilità internazionale – in queste aree. Anche il reclutamento non potrebbe
            che tener conto di questa «differenziazione intelligente» interna agli atenei. È
            evidente che dovrebbero essere massimamente valorizzate le competenze scientifiche nelle
            aree in cui un ateneo si specializza nella ricerca e nella formazione avanzata, mentre
            si dovrebbe tener conto anche di comprovate capacità didattiche nelle aree in cui punta
            a specializzarsi nella formazione di base e in attività collegate. 
– Gli atenei piccoli, in cui una
            concentrazione elevata di ottimi ricercatori in diverse aree scientifiche non è
            plausibile, sarebbero spinti a scegliere una strada fra le due sole ragionevoli per
            loro: o specializzarsi in una-due aree scientifiche al massimo (come già oggi avviene
            anche per i grandi politecnici e per alcuni atenei specializzati nell’area medica,
            economica o linguistica); oppure puntare tutto sull’efficacia del loro processo
            formativo, valorizzando i servizi di supporto alla didattica e i percorsi più fortemente
            capaci di garantire un inserimento nel mercato del lavoro. 
– Tutti questi processi, infine,
            costringerebbero gli atenei a sviluppare piani strategici veri, basati su una capacità
            di selezionare e programmare che l’attuale sistema di governance non garantisce. Li
            renderebbero quindi più attrezzati ad agire come partners responsabili e competenti in
            quella contrattualizzazione del rapporto con il ministero che abbiamo discusso in
            precedenza, e a estendere la stessa logica contrattuale al rapporto con le loro
            strutture interne. 
In questo modo un intervento sui
            dottorati, apparentemente ai margini del complessivo sistema di istruzione superiore e
            di ricerca, riuscirebbe a innescare processi molto più ampi, consentendo così di
            superare gradualmente un’anomalia del sistema universitario italiano e di renderlo più
            competitivo, e favorendone una differenziazione intelligente e non
            traumatica.
        

4.
            Conclusioni 



L’università italiana si può salvare
            nonostante le colpe sedimentate di tutti i suoi attori protagonisti. Si può salvare se
            il paese vuole davvero investire nel suo futuro, impiegando più risorse in modo
            intelligente. Si può salvare se la politica autonomistica viene attuata in modo coerente
            e responsabile, costringendo gli attori protagonisti – la politica, il ministero, le
            università – a sentirsi parte di un sistema e non monadi focalizzate sulla propria
            funzione di utilità. Il pacchetto delle proposte discusse in questo capitolo e in quello
            precedente mira proprio a «costringere» tutti gli attori protagonisti a cambiare passo,
            in una logica di coinvolgimento collettivo e reciproco. 
Che le singole proposte piacciano o
            meno, per essere efficace questo pacchetto va preso nel suo complesso. Lo sottolineiamo
            perché siamo certi che molti preferirebbero che la parte finanziaria venisse separata da
            quella della differenziazione e della contrattualizzazione. 
Da una parte, e sono numerosissimi
            dentro le università, vi sono infatti coloro che raccontano, e si raccontano, che la
            crisi dell’università dipende solo dalla scarsità di risorse: basterebbe aumentare i
            fondi affinché, tutto d’un tratto, le università comincino a svolgere meglio le proprie
            missioni. Abbiamo variamente cercato di argomentare come questa visione meramente
            finanziaria dei problemi dell’università italiana sia miope e infondata empiricamente e,
            soprattutto, autoassolutoria. 
Dall’altra parte, vi sono i cultori
            della differenziazione come un fine e non come un mezzo. Quelli che raccontano, e si
            raccontano, che la competizione, a parità di risorse, sia sufficiente a innescare
            meccanismi di differenziazione virtuosi. In realtà sappiamo bene, perché lo abbiamo
            davanti agli occhi, che una competizione senza un regolatore non fa altro che rafforzare
            i forti e indebolire i deboli, facendo perdere di vista le necessità del sistema paese o
            considerandole l’esito naturale dei comportamenti individuali. 
Le nostre proposte partono invece da
            un assunto inconfutabile sulla base dell’esperienza comparata: non vi è politica di
            istruzione superiore nella quale non vi sia un ruolo pivotale del centro del sistema. E
            non vi è politica universitaria ben funzionante in cui gli obiettivi sistemici da
            raggiungere non siano chiaramente stabiliti. Non esistono,
            infine, sistemi di istruzione «pubblici» (inclusi quelli degli Stati Uniti) in cui le
            università siano lasciate libere di fare quello che vogliono, o in cui le università non
            siano indirizzate a comportamenti coerenti con obiettivi sistemici ben definiti. 
Qualsiasi tentativo di salvare
            l’università italiana che non sia fondato su un ruolo propulsivo e responsabile del
            centro del sistema non avrebbe alcuna speranza di successo. E, come corollario
            necessario a questo assunto, si può aggiungere la constatazione che ogni buona politica
            universitaria deve essere programmaticamente indirizzata a migliorare la qualità
            dell’intero sistema. La costruzione di poli di eccellenza deve andare di pari passo con
            il miglioramento della qualità di tutte le università, per quello che ciascuna di esse
            può dare in relazione al contesto di riferimento. In una società complessa le risposte
            ai problemi di policy non possono infatti che essere complesse e
            articolate, e non ridotte a semplici slogan. 
Si tratta, insomma, di cominciare a
            governarlo davvero questo sistema universitario, in modo moderno e responsabile, senza
            continuare a giocare allo scaricabarile e senza persistere nella ricerca di scorciatoie
            semplicistiche. E questo si può fare solo cercando di conciliare, in modo equilibrato e
            finalizzato all’interesse generale, quegli strumenti di politica pubblica e quelle
            parole che nel corso degli ultimi decenni sono stati usati o evocati in modo
            inappropriato. Autonomia, valutazione, accreditamento sono stati introdotti in modo
            spesso incoerente, considerandoli non come parte di una strategia complessiva di governo
            del sistema ma come sostitutivi del governo stesso. Merito, competizione, eccellenza
            sono stati evocati in modo assolutamente retorico e sono diventati oggetto di scontro
            ideologico, quasi che non si possa avere un sistema capace di premiare il merito e
            l’eccellenza e, al tempo stesso, di promuovere l’equità sociale. Una polarizzazione
            ideologica che ha fatto dimenticare che non si dà buona competizione se non governata,
            che la differenziazione può produrre effetti positivi se non è lasciata a sé stessa, che
            l’omogeneità formale in realtà incoraggia e rafforza le disuguaglianze. 
Noi crediamo – non perché siamo dei
            visionari ma perché cerchiamo di imparare dall’esperienza e da quello che altri paesi
            hanno già fatto – che sia assolutamente possibile perseguire
            una politica universitaria efficace. Una politica capace, al
            tempo stesso, di avere eccellenze nella ricerca e nella didattica, di aumentare in modo
            consistente la qualità del capitale umano, di servire come volano dello sviluppo
            socio-economico. È possibile se tutti i nostri «colpevoli» cominciano a fare la loro
            parte, in primis la politica, assumendosi le proprie responsabilità
            e dandosi obiettivi di lungo periodo, non rispondendo solo a opportunità contingenti. 
Le nostre proposte sono pensate
            proprio per spingere gli attori più rilevanti delle politiche universitarie a superare
            gli errori e le colpe accumulate nel passato, «costringendoli» a muoversi insieme e a
            interagire continuativamente nei processi di decisione e attuazione delle politiche
            universitarie. 
In conclusione, per salvare
            l’università italiana si deve trarre esperienza dai tanti errori e dalle troppe colpe
            accumulate nel passato. Si devono superare i miti e i tabù, cioè le parole usate
            retoricamente, i principi ideologici utilizzati per non guardare e non indirizzare la
            realtà. E si deve smettere di aggiustare la quotidianità (e qualche algoritmo
            distributivo per accontentare tutti) mentre si discute della prossima grande riforma.
            ﻿



[1]  Lo avevano fatto, ad esempio, la stessa
                    Associazione TreeLLLe nel 2003 per quanto riguarda il ridisegno della governance
                    dell’università (http://www.treellle.org/files/lll/quaderno03_0.pdf); o
                    il «Think Tank» Ambrosetti nel 2009, su commessa e con la partecipazione della
                    CRUI, per quanto riguarda la competitività delle università italiane (http://www.ambrosetti.eu/ricerche-e-presentazioni/ricerca-crui-2009/)
                

[2]  «Come usare i dati Anvur negli atenei?»,
                        La Voce-Info, 23.07.2013

[3]  In questo caso consideriamo solo le
                    discipline economiche in senso stretto (che nella Vqr 2011-2014 facevano capo al
                    Sub-Gev «Economia e storia economica»), escludendo quelle economico-aziendali e
                    quelle statistiche.

[4]  Di norma, ciascun ricercatore doveva infatti
                    presentare due prodotti. Il numero di «ricercatori eccellenti virtuali» è
                    naturalmente maggiore di quelli effettivi, in quanto un ricercatore poteva
                    ricevere una valutazione di «eccellente» per un prodotto e una valutazione
                    inferiore per l’altro.

[5]  Oxford, Cambridge e le londinesi Imperial,
                    University College, King’s College e LSE.

[6] 
                    https://www.timeshighereducation.com/features/mock-teaching-excellence-framework-tef-results-revealed-a-new-hierarchy-emerges.
                    In questo articolo Phil Baty, curatore del famoso ranking
                    del Times, sostiene che «the Tef could send shockwaves not just through the UK
                    but across the world… Some household names – major international university
                    brands – previously judged to be world-class based mainly on their proven
                    research excellence, will suddenly be exposed to the world as failing to deliver
                    the expected results for their students – surely their most important
                    stakeholders».

[7]  Secondo i più recenti dati dell’Ocse (http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=MSTI_PUB), non solo i circa
                    120.000 occupati come ricercatori in Italia sono meno della metà di chi svolge
                    la stessa occupazione in Francia o nel Regno Unito e circa un terzo di chi la
                    svolge in Germania; ma – come si è già rilevato nell’Introduzione – la quota di
                    questi ricercatori occupata nel settore privato scende a poco più di un quarto
                    di quelli francesi e a meno di un quarto di quelli tedeschi.

[8]  Si veda http://cercauniversita.cineca.it/php5/dottorati/cerca.php
                

[9]  Nel senso che le discipline economiche in
                    senso stretto concorrono al programma formativo in modo prevalente rispetto alle
                    altre, e comunque in misura superiore al 30%.

[10]  Per quanto riguarda i numerosissimi
                    dottorati multi-disciplinari, questi andrebbero selezionati con criteri ancora
                    più rigorosi (sui quali non possiamo soffermarci in questa sede), per garantire
                    che rispondano a un effettivo obiettivo culturale e non si tratti di semplici
                    «spezzatini» che rispondono solo all’esigenza strumentale di utilizzare tutte le
                    competenze disciplinari presenti nell’ateneo.
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