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1. La legge n. 240 del 2010 introduce la più significativa riforma
della governance delle università italiane che queste ultime, dalla legge
Casati in poi, abbiano conosciuto (1).

Per illustrarne i caratteri e la portata, conviene chiedersi perché,
come e quanto la riforma abbia limitato l’autonomia di ciascun ateneo
nella definizione della propria struttura organizzativa di vertice.

Questo scritto si divide in due parti. Nella prima, saranno esami-
nate le ragioni che hanno presumibilmente indotto il legislatore statale
ad intervenire per conformare e uniformare, in modo più pervasivo

(1) Per una prima analisi della cd. «riforma Gelmini», si vedano i contributi
raccolti in «La riforma dell’Università», in Giorn. dir. amm., 2011 (F. MERLONI, La
nuova governance, 353; C. MARZUOLI, Lo stato giuridico e il reclutamento: innovazioni
necessarie, ma sufficienti?, 360; E. CARLONI, L’organizzazione della didattica e della
ricerca, 366; A. BRANCASI, La finanza, 371; A. NATALINI, La valutazione, 376). Si vedano
anche V. ZENO ZENCOVICH, Ci vuole poco per fare un’università migliore, Fognano, 2011.
Prima dell’entrata in vigore della legge n. 240 del 2010, ma comunque nella prospettiva
della riforma del sistema, si veda Luci e ombre della riforma universitaria, a cura di F.
Capriglione, Bari, Cacucci Editore, 2010; G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Concor-
renza e merito nelle università. Problemi, prospettive e proposte, Torino, Giappichelli,
2009.



che nel recente passato, l’assetto istituzionale di vertice delle università
(il perché). Nella seconda, saranno analizzati i contenuti del modello di
governance imposto dal centro e, di conseguenza, gli spazi che in tale
materia residuano all’autonomia universitaria (il come e il quanto).

2. Nell’ultimo ventennio, mentre è mutato radicalmente il con-
testo istituzionale nel quale le università operano, la loro organizza-
zione di vertice è rimasta in larga misura ancorata ad un assetto
calibrato per istituzioni prive dell’autonomia che le università hanno
attualmente acquisito. Di qui il paradosso della riforma Gelmini. Essa
ha limitato l’autonomia delle università per consentire loro di adeguar-
si alla stagione dell’autonomia (2). Si vuole imporre alle università un
certo modello di governance, quale precondizione per un più efficace
e responsabile esercizio dell’ampia sfera di autonomia che, diversa-
mente dal passato, è stata loro riconosciuta. Vediamo di seguito i due
aspetti del ragionamento: il mutamento di contesto, da un lato, e,
dall’altro, la sopravvenuta inadeguatezza del tradizionale assetto della
governance universitaria.

(2) Sulla disciplina delle università dopo la legge n. 186 del 1989, che ha attuato
le disposizioni costituzionali in materia di autonomia universitaria, la letteratura è
molto vasta. Si veda, tra gli altri: F. MERLONI, Autonomia e libertà nel sistema della
ricerca scientifica, Milano, 1990; S. CASSESE, Discussioni sull’autonomia universitaria, in
Foro it., 1990, V, 205 e ID., L’autonomia delle università nel rinnovamento delle
istituzioni, in Foro it., 1993, V, c. 82; A. D’ATENA, Profili costituzionali dell’autonomia
universitaria, in Giur. cost., 1991, 2978; F. FENUCCI, Autonomia universitaria e libertà
culturali, Milano, Giuffrè, 1991; E. CASTORINA, Autonomia universitaria e Stato plura-
lista, Milano, Giuffrè, 1992; D. SORACE, L’autonomia universitaria degli anni novanta:
problemi e prospettive, in Dir. pubbl., 1996, 139 e ss.; R. FINOCCHI, L. FIORENTINO e A.
MARI, Gli Statuti delle Università, Milano, Giuffrè, 2000; A.M. POGGI, Le autonomie
funzionali tra sussidiarietà verticale e sussidiarietà orizzontale, Milano, Giuffrè, 2001; Le
autonomie funzionali: il dibattito sulla governance in Europa e le riforme costituzionali
in Italia, a cura di C.E. Gallo e A.M. Poggi, Milano, Giuffrè, 2002; F. MIDIRI,
L’istruzione universitaria fra servizio pubblico ed autonomia funzionale, Torino, Giap-
pichelli, 2004; A. MARI, Organizzazione e funzionamento del sistema universitario, in
Quaderni del Giornale di diritto amministrativo, n. 12, Milano, Ipsoa, 2005; L’autonomia
del sistema universitario: paradigmi per il futuro, a cura di A. D’Atena, Torino,
Giappichelli, 2006; L. PEDULLÀ, Autonomia universitaria e libertà di insegnamento,
Troina, Città aperta, 2008. Per una esposizione sistematica della disciplina, si veda R.
FINOCCHI, Le Università, in Trattato di diritto amministrativo2, a cura di S. Cassese,
Diritto amministrativo speciale, II, Milano, Giuffrè, 2003, 1349; F. MERLONI, Università,
in Dizionario di diritto pubblico, diretta da S. Cassese, vol. VI, Milano, Giuffrè, 2006,
6103.
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2.1. Sorte nel medioevo come istituzioni private e a vocazione
transnazionale, le Università, secondo un percorso lungo e diversifi-
cato nei vari paesi europei, culminato nell’800, sono state poste al
servizio degli Stati nazionali (3). Questi ultimi hanno assegnato alle
università una missione e ne hanno di conseguenza assunto il controllo.

Sotto il primo profilo, le università sono in particolare divenute lo
strumento per la selezione e formazione delle classi dirigenti nazionali
e, in particolare, delle élites amministrative necessarie per lo sviluppo
delle burocrazie statali.

Sotto il secondo profilo, soprattutto in paesi che hanno tratto
ispirazione dal modello napoleonico, le università sono divenute arti-
colazioni periferiche dell’apparato amministrativo statale, composte
da docenti con lo status di funzionari statali. In Italia, in base alla legge
Casati del 1859, solo parzialmente corretta in senso autonomistico
dalla riforma Gentile del 1923, poi a sua volta trasfusa nel testo unico
sull’istruzione superiore del 1933 (Regio decreto n. 1592 del 1933), lo
Stato assumeva sostanzialmente la gestione delle università: se ne
accollava interamente il finanziamento; individuava quante e quali esse
fossero; stabiliva di quante e quali Facoltà ciascuna di esse si compo-
nesse; ne preordinava gli ordinamenti didattici, indicando il numero
degli insegnamenti, la loro durata e denominazione; ne definiva gli
organi di governo (rettore, senato accademico e consiglio di
amministrazione) e le rispettive funzioni; provvedeva direttamente a
scegliere i titolari di tali organi, in particolare il rettore e i presidi di
Facoltà, che a loro volta componevano il senato; nominava gli stessi
professori, non troppo di rado senza concorso, per «chiara fama» (4).

Questo quadro, che nella sua trama di fondo si è protratto ben
oltre la fine del periodo fascista e l’approvazione della Costituzione, è
tuttavia oggi profondamente mutato.

È cambiato, innanzitutto, il compito che i poteri pubblici assegna-

(3) S. CASSESE, L’Università e le istituzioni autonome nello sviluppo politico
dell’Europa, in Riv. trim. dir. pubbl., 1990, 755 ss. In particolare, secondo l’A., al di là
delle «idee ricevute» circa i differenti modelli di università prevalsi in Francia, Ger-
mania e Inghilterra, le Università di tali tre paesi «sono state poste, in modi diversi, al
servizio dello Stato» (759). Sulla storia delle università italiane, si veda anche, fra gli
altri, Cento anni di università, a cura di F. De Vivo e G. Genovesi, Napoli, Esi, 1986.

(4) Rileva S. CASSESE (Discussioni sull’autonomia universitaria, cit.) come, in
base alle norme del 1933, «si procedette a nomine per chiara fama, senza concorso, a
professori universitari, di noti politici, che si fregiarono del titolo di professore
universitario».
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no alle università, cioè il ruolo di esse nell’ambito della comunità
politica — o delle comunità politiche — in cui risultano inserite. Nel
dibattito in assemblea costituente, Concetto Marchesi sosteneva che
occorre «socchiudere, non spalancare le porte dell’università», per
assicurare una «salutare selezione» (5). Probabilmente, più che il
comunista, parlava in lui il professore, preoccupato di conservare
l’antica vocazione elitaria dell’università. Ma quella vocazione era
destinata a tramontare a misura che il diritto all’istruzione, espressione
di quel principio di eguaglianza sostanziale che proprio il partito di
Marchesi aveva ottenuto di inserire nella Costituzione, veniva esteso a
tutti i livelli, anche superiori, degli studi. Alle moderne «università di
massa» i poteri pubblici affidano nuove e più complesse missioni: non
si tratta più (solo) di formare ristrette élites, ma, più in generale, di
contribuire allo sviluppo economico della comunità politica di riferi-
mento. Sia attraverso la formazione culturale e professionale di ampie
fasce di giovani destinati a presentarsi sul mercato del lavoro, sia
attraverso la produzione di attività di ricerca in grado di alimentare
l’innovazione tecnologica delle imprese, le università vengono oggi
riconosciute dai poteri pubblici quale fattore determinante per la
competitività di sistemi economici sempre più basati sulla conoscenza
(knowledge-based) (6).

Tale rinnovata collocazione delle università nel contesto econo-
mico e sociale ha naturalmente posto alle autorità politiche nuovi
problemi. Due su tutti: quello dei costi e quello dei rendimenti delle
università. Il primo problema, trascurabile all’epoca dell’università
elitaria, si è progressivamente acuito con il crescere delle dimensioni
degli atenei, fino a drammatizzarsi in tempi più recenti, nei quali si
impongono esigenze di contenimento della spesa pubblica. Anche il
secondo problema — quello dei rendimenti — aveva un tempo un

(5) La relazione di Marchesi è citata da S. CASSESE, A. MURA, Commento agli artt.
33-34, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Bologna, Zanichelli,
1976, 216-217.

(6) Si veda sul punto C. PARADEISE, E. REALE AND G. GOASTELLEC, A Comparative
Approach to Higher Education Reforms in Western European Countries, in University
governance: Western European perspectives, a cura di C. Paradeise, E. Reale, I. Bleikle,
E. Ferie, Dordrecht, Springer, 2009, 197-225, 199, ove si osserva che per effetto della
strategia di Lisbona del 2001, «the concept of «knowledge-based economy» became a
kind of shared understanding or «buzzword» for change. It enhanced the need to
monitor universities as producers and diffusers of knowledge for the sake of national
and regional innovation and economic performance».
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rilievo marginale, nessuno mettendo allora seriamente in discussione
la capacità dell’università elitaria di adempiere alla propria funzione
formativa e selettiva di piccoli numeri di futuri laureati con il posto di
lavoro assicurato in partenza. Oggi, invece, tutti affacciano dubbi sulle
effettive performances delle università: quanti studenti che si iscrivono
in un certo ateneo giungono alla laurea? E quanto migliorano le
prospettive occupazionali una volta che la conseguono? E quanti
brevetti produce in un anno quello stesso ateneo? (7)

I poteri pubblici sono divenuti più esigenti con le università. Essi
si chiedono se i costi da loro sostenuti siano giustificati dai rendimenti.
Domandano università che costino meno e funzionino meglio, rivol-
gendo ad esse la medesima pretesa che viene più in generale rivolta a
tutte le pubbliche amministrazioni, rispetto alle quali le università,
come è stato osservato, tendono a perdere di specificità (8). Per questa
ragione, a partire dagli anni Ottanta, le università sono state piena-
mente investite, sia pur con adattamenti, dai programmi di riforme
amministrative che, in tutti i principali paesi europei, si sono ispirati
alle idee del c.d. New Public Management, secondo cui, in particolare,
occorre introdurre nella gestione pubblica la prospettiva aziendalistica
del calcolo costi-rendimenti, della valutazione delle performances, etc.

Tali riforme non hanno ridotto il controllo degli Stati sulle uni-
versità, ma ne hanno modificato le forme di esercizio (9). Diverse
formule sono state adoperate per sintetizzare il senso di questa tra-

(7) In questo senso C. PARADEISE, E. REALE AND G. GOASTELLEC, A Comparative
Approach to Higher Education Reforms in Western European Countries, cit., 199: «The
social and economic utility of higher education remained unquestioned as long as it was
restrained to a small elite. The question of the adequate relationship between training
and employment outcomes only became problematic with the diversification of univer-
sities publics and thus of university missions. On the other hand, public money became
scarcer, in part as a perceived or real consequence of these shortcomings. The idea of
linking investments and returns in education and research was a new phenomenon that
emerged during the 1980s, as well as the idea of correlating education supply with the
needs of the economic system».

(8) In questo senso T. CHRISTENSEN, University governance reforms: potential
problems of more autonomy? in High Educ, Springer, 30 dicembre 2010: «The last few
decades have seen a transformation of the notion of universities—from a perception of
them as a deeply specialized type of professional organization, built on specialized
knowledge, academic freedom and collegiality, with an elitist character—to a percep-
tion of universities as being almost like any other type of formal organization».

(9) Per una analisi comparata delle riforme delle università nei principali paesi
europei, si veda University governance: Western European perspectives, cit.
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sformazione dei rapporti fra poteri pubblici e università: da quella del
«governo a distanza» (steering at distance) (10), a quella dello Stato
valutatore (11) a quella dello Stato regolatore (12). In linea molto
generale, il cambiamento segue due direttrici. La prima è quella
dell’autonomia delle università. In Italia, come è noto, questa stagione
si è aperta nel 1989 (legge n. 168) e ha caratterizzato tutto l’ultimo
decennio dello scorso secolo (13). La seconda direttrice è quella del-
l’esercizio di un nuovo «governo a distanza» da parte dello Stato, che
in Italia si è invece affermato soprattutto nel primo decennio di questo
secolo e i cui ingredienti sono principalmente tre: innanzitutto, la
fissazione di regole, per così dire, a maglie larghe, quali standards,
griglie, requisiti, etc., che hanno la funzione di delimitare lo spazio

(10) Si veda sul punto G. CAPANO, Looking for serendipity: the problematic
reform of government within Italy’s Universities, in High Educ (2008) 55:481-504, 486,
secondo cui «Italian governments have also been trying to change the mechanism of
systemic functioning by steering from a distance, and by drawing up the general
framework and strategic goals, while granting universities greater procedural autonomy
and forcing them to be more accountable in their institutional choices regarding
teaching, research and self-financing».

(11) G. NEAVE, The evaluative state reconsidered, European Journal of Education
33(3), 265-268, 1998. Si veda anche E. FERLIE, C. MUSSELIN, G. ANDRESANI, The steering
of higher education systems: a public management perspective, in High Educ (2008)
56:325-348, 328: «In the literature on higher education governance this is most of the
time presented as a rupture with the “command and control” conception and as a drift
from interventionist to “evaluative” governance: from dirigisme to supervision, from
ex-ante control to ex-post evaluation, from rules to regulation».

(12) R.P. KING, Governance and accountability in the higher education regulatory
state, in High Educ (2007) 53: 411-430

(13) G. VESPERINI, Per uno studio delle tendenze di riforma del sistema universi-
tario, in Giorn. dir. amm., 2009, 197 ss., secondo cui «durante una prima fase che copre,
approssimativamente, il periodo intercorrente tra la fine degli anni Ottanta del secolo
scorso e l’inizio di questo secolo, prevale l’indirizzo diretto ad affermare l’autonomia
delle università, in attuazione dell’articolo 33 della Costituzione italiana». L’A. cita le
tappe normative più importanti del percorso dell’autonomia universitaria, che sono le
seguenti: «la legge n. 168/1989 attribuisce, per la prima volta, autonomia statutaria,
didattica, scientifica, finanziaria e contabile alle università; la legge n. 537/1993, pur
lasciandone immutato il carattere di enti a finanza derivata, conferisce alle università
autonomia allocativa in rapporto alle risorse disponibili, modificando quindi il prece-
dente modello basato sul ruolo chiave del ministero nella ripartizione delle risorse e nel
governo dei flussi; la legge n. 210/1998 accorda una parziale autonomia agli atenei
riguardo al reclutamento del personale docente; infine, il dm. n. 509/1999, varie volte
modificato in seguito, sancisce l’autonomia didattica, stabilendo che l’ordinamento
degli studi debba essere determinato da ciascun ateneo, sia pure sulla base di criteri
generali stabiliti dal centro».
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entro cui l’autonomia universitaria può essere legittimamente eserci-
tata (14); poi, la valutazione delle università, cioè dei risultati da esse
prodotti mediante l’esercizio dell’autonomia loro concessa; infine, il
finanziamento, che viene collegato agli esiti della valutazione (15).

Le funzioni di regolazione, valutazione e finanziamento delle
università sono ancora esercitate in prevalenza dagli Stati. Ma al di
sopra e al di sotto di essi si affacciano altri poteri pubblici. Le
università sono ovviamente investite dai processi di globalizzazione in
corso: esse sono valutate secondo indicatori internazionali, che le
collocano in classifiche internazionali; la qualità della loro ricerca è
misurata in base alla diffusione internazionale dei loro prodotti e alla
capacità di attrazione di studenti stranieri; il loro finanziamento dipen-
de dalla capacità di intercettare risorse messe a disposizione da poteri
ultrastatali o regionali. Più in generale, se l’università è concepita come
strumento che accresce la competitività del sistema economico, questa
relazione di strumentalità non è esclusiva del livello nazionale. Ed è
pertanto naturale che altri poteri pubblici, sovranazionali e locali, in
misura sempre maggiore interloquiscano con le università (16).

(14) Ne costituiscono un esempio le misure adottate in Italia per circoscrivere
l’autonomia didattica delle università. In senso analogo, ci sembra esprimersi G.
VESPERINI (Per uno studio delle tendenze di riforma del sistema universitario, cit., 201),
ad avviso del quale «la complicata e mutevole disciplina dei cd. requisiti minimi per
l’attivazione dei corsi di studio si informa ad un diverso modello di relazioni, nel quale
l’amministrazione dello Stato per orientare le scelte degli atenei, adotta regole condi-
zionali, del tipo «se a, allora b»: in altri termini, non c’e′ l’imposizione di una condotta
da seguire, ma la determinazione delle condizioni necessarie per poter effettuare
determinate scelte. In questo caso, pertanto, non si fissano obiettivi, né si stabiliscono
indirizzi, ma si pongono una serie di oneri a carico dei singoli atenei».

(15) Si rinvia ancora alla puntuale analisi di G. VESPERINI (Per uno studio delle
tendenze di riforma del sistema universitario, cit., 200) per l’esame delle norme sulla
valutazione che, a partire soprattutto dal 2005, hanno configurato un sistema «nel quale
il centro fornisce indirizzi e standard agli atenei; ne verifica, in raccordo con uffici degli
stessi atenei, il grado di conseguimento; fa dipendere dal raggiungimento di questi
standard (parte del) le decisioni concernenti la ripartizione delle risorse».

(16) E. FERLIE, C. MUSSELIN, G. ANDRESANI, The steering of higher education
systems: a public management perspective, cit., 332-333: «The implication of supra-
national actors in higher education is somewhat more complicated as the European
Commission formally has no competence on this issue. Nevertheless [...] it does not
mean that there exists no European policy on higher education (cf. for instance the
Erasmus programmes and the creation of ECTS). Furthermore the European Commis-
sion has competence over research and has developed for more than 20 years Fra-
mework Programmes, which impact on European universities through the funding of
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Se dunque si comparano le università di oggi a quelle di ieri, si
colgono i segni di una trasformazione profonda e complessiva. Le
università conservano una missione pubblica, ma la natura di quella
missione è profondamente diversa. Lo Stato mantiene il controllo delle
università, ma le forme di quel controllo sono molto cambiate. L’an-
coraggio nazionale delle università permane, ma il carattere esclusivo
di quell’ancoraggio tende a venir meno.

In generale, il peso dei poteri pubblici sulle università, lungi dal
ridursi, si è molto accresciuto, tanto che è stato osservato che alla loro
maggiore autonomia formale corrisponde, in realtà, una minore auto-
nomia sostanziale (17). Nel nuovo assetto, le università sono chiamate
a compiere autonomamente molte e importanti scelte che un tempo
erano ad esse sottratte. Al contempo, esse devono esercitare tale
autonomia nel rispetto di vincoli eteronomi e soprattutto sono sotto-
poste a valutazioni compiute dai poteri pubblici, il cui esito condiziona
l’accesso ad un finanziamento sempre più diversificato quanto alla
provenienza e sempre più incerto quanto all’ammontare.

2.2. Le università italiane hanno dovuto affrontare un simile
mutamento di scenario con una attrezzatura organizzativa risalente al
1933, corretta dapprima nel senso dell’autogoverno e, successivamen-
te, più radicalmente trasformata per effetto della piena affermazione

collaborative research projects. Last, but not least, intergovernmental initiatives such as
the Bologna process, even if not led by the EU, affected the national systems of the
signing countries [...] and cannot be ignored by the national education ministries. To
these rather direct influences, one could finally add the more indirect role of actors such
as the OECD in the development of international benchmark and good practices.
Consequently, higher education institutions operate in regional, national and interna-
tional networks simultaneously and have to engage with a wide range of different
stakeholder groups».

(17) T. CHRISTENSEN, University governance reforms: potential problems of more
autonomy?, cit: «Increased formal autonomy for the universities is coupled with more
formal demands from the superior ministry, i.e. there are more hierarchical strings
attached. University laws increasingly define standards for the different functions of the
universities, making the autonomy more limited. More formal and demanding systems
of scrutiny, control and auditing have been developed, likewise performance manage-
ment and reporting systems, not to mention economic incentive systems where money
is following the students or attached to research activities. All this is very much limiting
in reality the increased formal autonomy universities have got. So the increased
multi-dimensional formal autonomy is ‘counter-acted’ by multiple instruments of
control, i.e. it’s a dynamic of deregulation and reregulation».
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della logica della rappresentanza della comunità scientifica e delle
categorie che sono via via venute ad integrarla e comporla.

In base al testo unico del 1933, la governance interna delle uni-
versità si imperniava sulla distinzione fra due categorie di funzioni,
affidate ad organi aventi una diversa legittimazione. Le «attribuzioni
scientifiche e didattiche» vennero attribuite a membri scelti dall’auto-
rità politica nell’ambito del corpo accademico: il senato era infatti
presieduto dal rettore, nominato dal Re fra i professori ordinari
del’ateneo, e composto dai presidi, a loro volta nominati dal ministro
fra i professori delle rispettive facoltà. Il «governo amministrativo» e la
«gestione economica e patrimoniale» delle università spettava invece
al consiglio di amministrazione, che annoverava fra i suoi membri,
oltre al rettore e a due rappresentanti del corpo accademico, compo-
nenti esterni e di nomina governativa (18). Dunque, due componenti in
equilibrio: un organo espressione della comunità accademica (i cui
rappresentanti erano tuttavia scelti dall’autorità politica) competente
per le scelte scientifiche e didattiche; un organo espressione soprattut-
to della comunità politica che finanzia le università, competente per
verificare la sostenibilità economica di quelle scelte. Il rettore era la
sintesi di tali componenti, cui veniva affidata la rappresentanza del-
l’ateneo — si badi — non in quanto rettore, ma in quanto presidente
del consiglio di amministrazione.

Questo assetto è stato presto corretto secondo il principio di
autogoverno, che in un primo tempo, tuttavia, venne applicato solo
alla componente organizzativa espressione della comunità accademica
e competente per le decisioni scientifico-didattiche: il decreto legisla-
tivo luogotenenziale n. 264 del 1944 sancì, infatti, l’elettività sia del
rettore, sia dei presidi e, di conseguenza, indirettamente, rese il senato
un organo autenticamente rappresentativo del corpo accademico. Il
principio di autogoverno toccò invece solo in misura marginale, ini-
zialmente, l’altra componente dell’organizzazione di vertice, cioè il
consiglio di amministrazione, che mantenne pertanto la propria origi-
naria funzione di rappresentanza, nell’assetto di governo interno degli
atenei, degli interessi della comunità politica che sostiene i costi delle
università e fruisce dei relativi servizi. La governance universitaria
subì, tuttavia, una più profonda e radicale trasformazione quando, a

(18) L’intendente di finanza, un esperto nominato dal Ministro, un funzionario
ministeriale nominato quale direttore amministrativo, rappresentanti di enti e privati
concorrenti al finanziamento dell’ateneo.
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partire degli anni Settanta, per effetto dell’aumento delle dimensioni
degli atenei, il corpo docente si ampliò nei numeri e si diversificò nello
status, frammentandosi in varie categorie. Queste ottennero riconosci-
mento normativo e rappresentanza negli organi di governo, a partire
dal consiglio di amministrazione (19), la cui membership venne inoltre
progressivamente allargata a rappresentanti degli studenti e del per-
sonale tecnico-amministrativo. Questa vocazione rappresentativa delle
diverse componenti interne, acquisita dagli organi di vertice, e in
particolare dal consiglio di amministrazione, venne confermata dalla
legge n. 168 del 1989, secondo la quale gli statuti dovevano assicurare
«una composizione del consiglio di amministrazione che assicuri la
rappresentanza delle diverse componenti previste dalla normativa
vigente». Questo vincolo legislativo è stato alla base di scelte statutarie
che hanno largamente attuato il principio della rappresentanza per
categorie (ordinari, associati, ricercatori, personale tecnico ammini-
strativo, etc.) negli organi di governo e, in particolare, nel consiglio di
amministrazione (20).

Gli effetti di questa trasformazione sono stati molteplici, positivi e
negativi. Fra quelli negativi se ne possono rilevare due in particolare.
In primo luogo, si è attenuata la distinzione fra senato accademico e
consiglio di amministrazione e, con essa, la presenza di un elemento di

(19) Con l’art. 9 del decreto legge n. 580 del 1973, si stabilì, ad esempio, che i
consigli di amministrazione delle università fossero integrati, fra l’altro, con: «[...] e)
quattro rappresentanti dei professori di ruolo e due rappresentanti dei professori
incaricati stabilizzati, in sostituzione dei tre membri designati dai presidi di facoltà di
cui all’art. 10 del T.U. delle leggi sull’istruzione superiore approvato con R.D. 31 agosto
1933, n. 1592, e successive modificazioni; f) un rappresentante degli assistenti di ruolo
che non siano titolari di un incarico stabilizzato; g) un rappresentante del personale non
insegnante; h) sei rappresentanti degli studenti».

(20) Da una analisi dei contenuti degli statuti, compiuta nel 2000 (R. FINOCCHI, L.
FIORENTINO e A. MARI, Gli Statuti delle Università, cit., in particolare 19 e 99 e ss.) si è
potuta ricavare «l’immagine di un CDA ampiamente rappresentativo delle categorie
che operano all’interno delle università». Più in particolare, «i professori universitari
hanno propri rappresentanti in seno al CDA nell’86% dei casi. Nel 64% dei casi tale
rappresentanza viene individuata con riferimento alla distinzione fra professori di
prima e di seconda fascia. In tale ipotesi, sia per i primi che per i secondi, nel 33,5% dei
casi essa corrisponde a tre membri, nel 30% a due membri, nel 20% a quattro, nel 6,6%
ad un membro [...]. Per quanto concerne i ricercatori universitari, i loro esponenti
siedono nel CDA nel 72% dei casi. Nel 46% essi corrispondono a due membri, nel 28%
a tre membri, nel 19% ad un membro [...]. Il personale tecnico amministrativo ha una
propria rappresentanza nel 79% dei casi. Nel 37% questa è pari a due, nel 41% è pari
a tre, nel 13% è pari a uno [...]».
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bilanciamento fra poteri: la distinzione è divenuta fittizia, perché
entrambi gli organi esprimono la stessa legittimazione, cioè unicamen-
te quella proveniente dal corpo accademico e dalle componenti interne
degli atenei. In secondo luogo, e come conseguenza di ciò, si è
attenuata anche la distanza fra gli organi collegiali di governo e i
destinatari delle scelte che essi assumono (21): i primi, rappresentati da
collegi divenuti sempre più ampi nella composizione, sono indotti a
cercare continuamente il consenso dei secondi e funzionano come
stanze di compensazione, ispirando sovente i propri processi decisio-
nali a logiche di compromesso, di mediazione, di spartizione delle
risorse disponibili, anziché di allocazione strategica delle medesime.

Tutto ciò spiega la contraddizione crescente fra il cambiamento
esterno e l’organizzazione interna delle università (22). Mentre aumen-
ta la pressione esterna dei poteri pubblici sulle università, gli organi di
governo di queste ultime sono invece introflessi, autoreferenziali,
sintonizzati su frequenze capaci di rilevare le sole voci di dentro.
Mentre all’esterno i poteri pubblici prendono a valutare i rendimenti
delle università e ad assegnare selettivamente le risorse, gli organi di
governo degli atenei faticano ad applicare i medesimi criteri nei
confronti delle proprie strutture e dei propri docenti. Mentre all’ester-
no si accresce l’autonomia e la responsabilità delle singole università,
resta ridotta la loro capacità di elaborare le proprie strategie secondo
processi decisionali che sfuggano alla cattura di interessi di categoria o
di corporazione.

Tutto ciò è del resto dimostrato dall’uso, sovente irresponsabile,
che gli atenei hanno sin qui fatto dell’autonomia loro concessa, rispetto
al quale la riforma Gelmini ha per molti versi rappresentato una
reazione. In particolare, sui contenuti della riforma ha molto influito il
modo in cui gli atenei hanno esercitato l’autonomia in materia di

(21) Come osserva G. CAPANO (Looking for serendipity: the problematic reform
of government within Italy’s Universities, cit., 488) il consiglio di amministrazione
costituisce un caso curioso: «the law provides that the body entrusted with the most
important strategic decisions (and those regarding financial policy and fund allocation
are the most important ones for an independent, accountable institution) be composed
of representatives of the primary target of the decisions themselves».

(22) In questo senso, G. CAPANO, Looking for serendipity: the problematic reform
of government within Italy’s Universities, cit., 486. Secondo l’A, «paradoxically, for the
first time in their history Italian Universities are called upon to make real, strategic
choices, and with their sorry inheritance of dated instruments, they are poorly equipped
for the task ahead».
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didattica e di reclutamento: nel primo caso, producendo una ingiusti-
ficata proliferazione di corsi e dei relativi costi; nel secondo caso,
determinando una indiscriminata progressione professionale del per-
sonale accademico interno, con un ulteriore incremento della spesa,
non sempre accompagnato da un analogo incremento della qualità del
corpo docente.

La riforma Gelmini mira dunque ad attenuare queste contraddi-
zioni, muovendo però da un sentimento di sfiducia nei confronti delle
capacità autocorrettive del sistema. La legge n. 240 del 2010 presume
che le università non siano in grado di adeguare autonomamente i
propri meccanismi istituzionali al contesto esterno e, quindi, impone
eteronomamente quell’adeguamento. Si tratta di una presunzione
relativa, che ammette prova contraria: secondo la legge, se le univer-
sità conseguono «stabilità e sostenibilità del bilancio, nonché risultati
di elevato livello nel campo della didattica e della ricerca», allora
possono, in base ad accordi di programma con il Ministero, sperimen-
tare «propri modelli funzionali e organizzativi, ivi comprese modalità
di composizione e costituzione degli organi di governo» diverse da
quelle indicate dal legislatore statale. Fino a prova contraria, però, le
università devono attenersi al modello di governance suggerito dal
centro, di cui ora conviene passare ad esporre i contenuti.

3. Le università sono chiamate a ridefinire la propria governance
modificando i rispettivi statuti secondo una procedura, entro un ter-
mine e nel rispetto di criteri direttivi indicati dall’art. 2 della legge n.
240 del 2010.

Quanto alla procedura, le modifiche statutarie devono essere
predisposte da un organismo ad hoc di quindici membri, presieduto dal
rettore, e composto da due rappresentanti degli studenti e da altri
dodici membri designati in misura paritetica da senato e consiglio di
amministrazione, fra soggetti che non siano componenti di tali organi.
Lo Statuto così predisposto deve essere poi approvato dal senato,
previo parere favorevole del consiglio di amministrazione.

Tale procedura deve concludersi entro sei mesi dall’entrata in
vigore della legge, termine prorogabile di ulteriori tre mesi, decorsi i
quali il Ministro esercita un potere sostitutivo, affidando ad una
commissione da lui medesimo nominata il compito di predisporre le
necessarie modifiche statutarie. Il termine complessivo di nove mesi
appare abbastanza ridotto, soprattutto se si considera che l’urgenza di
attuare la riforma non ha impedito al legislatore di riservare, inopina-
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tamente, ben quattro mesi al Ministro per esercitare un controllo di
legittimità, per il quale la disciplina del 1989 prevedeva due mesi.

Infine, quanto ai contenuti, le università devono esercitare la
propria autonomia statutaria nel rispetto di una trama piuttosto fitta di
criteri direttivi fissati dal legislatore, che nella sostanza individuano un
modello di governance uniforme per tutti gli atenei. Si tratta di un
modello che, per la verità, non rappresenta uno stravolgimento rispet-
to all’assetto attuale (23). Basti pensare che gli organi di governo
necessari, obbligatoriamente previsti dagli statuti, sono in larga misura
quelli oggi presenti in tutti gli atenei italiani: rettore, senato accade-
mico, consiglio di amministrazione e nucleo di valutazione, cui si
aggiungono il collegio dei revisori dei conti e il direttore generale (che
prende il posto dell’attuale direttore amministrativo). Nondimeno, il
«modello Gelmini» introduce significative innovazioni, sia dal punto di
vista della distribuzione delle funzioni fra i diversi organi, sia dal punto
di vista delle modalità di costituzione degli stessi e, quindi, del tipo di
legittimazione che essi esprimono. Vediamo di seguito i due aspetti.

3.1. La riforma Gelmini identifica tre principali componenti or-
ganizzativo-funzionali del sistema di governance di ateneo.

Per indicarle, può essere di qualche utilità ricorrere a concetti
tratti dalla storia della monarchia costituzionale inglese. Non è forse
azzardato accostare a quello di un monarca, sebbene come vedremo
elettivo e temporaneo, il ruolo assolutamente centrale che spetta al
rettore in base alla riforma Gelmini: egli è chiamato ad assicurare al
tempo stesso l’impulso e l’equilibrio del sistema, rappresenta l’ateneo
ed è responsabile del raggiungimento dei suoi fini, indirizza e coordina
tutti processi decisionali, essendo membro di diritto del senato e del
consiglio di amministrazione e, presumibilmente, presiedendo nella
maggior parte dei casi entrambi gli organi . Se tale accostamento fosse
lecito, si potrebbe allora anche richiamare le formule del «King in
Parliament» e del «King in Council», che, come è noto, nel diritto
costituzionale inglese, esprimono l’idea di organi complessi, risultanti
dalla fusione del Re e del Parlamento, da un lato, e del Re e del suo

(23) Così anche secondo F. MERLONI, La nuova governance delle università
italiane, cit., che sottolinea «la sostanziale conferma dell’assetto tripolare precedente»
e la disciplina dei rapporti fra gli organi «in continuità con il passato».
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governo, dall’altro, cui sono rispettivamente assegnate la funzione
legislativa e quella esecutiva (24).

Ebbene, sviluppando queste analogie, si può dire che le compo-
nenti organizzative e funzionali previste dal modello Gelmini di go-
vernance universitaria sono, nella sostanza, le seguenti: il «rettore in
senato (accademico)», il «rettore in consiglio (di amministrazione)» e il
nucleo di valutazione.

Al rettore in senato, o più semplicemente al senato, che nella
grandissima maggioranza dei casi sarà presieduto dal rettore (25),
spetta la titolarità della funzione normativa, nonché poteri di parteci-
pazione alle decisioni e di controllo dell’altra componente, cioè del
rettore in consiglio. Sotto il primo profilo, il senato, oltre a deliberare
— come detto — le modifiche statutarie, approva il regolamento di
ateneo e, previo parere del consiglio di amministrazione, il codice etico
e gli altri regolamenti, ad eccezione del regolamento di amministra-
zione e contabilità, che compete invece al consiglio di amministrazio-
ne. Sotto il secondo profilo, il senato esprime pareri obbligatori in
ordine alle decisioni più qualificanti assunte dal rettore in consiglio,
sulle quali si tornerà fra breve. Vi è poi una funzione di controllo che,
per la verità, contrappone il senato al rettore, potendo il primo
«proporre al corpo elettorale», a maggioranza di due terzi, una «mo-
zione di sfiducia» nei confronti del secondo, considerato però in questo
caso soprattutto nella sua veste di rettore in consiglio. Nonostante la
terminologia adoperata, sarebbe tuttavia fuorviante paragonare il rap-
porto fra senato e rettore a quello fiduciario che collega il legislativo
all’esecutivo nelle forme di governo parlamentare. La circostanza che
il senato proponga la sfiducia al corpo elettorale, che è evidentemente
costituito da un collegio più ampio e distinto dal senato stesso, impe-

(24) Come afferma C. MORTATI (Le forme di governo, Padova, Cedam, 1973,
specie 111 e ss.), la «Glorious Revolution» del 1688 condusse ad attribuire la sovranità
non più al solo King, ma al «King in Parliament, cioè [ad] un organo complesso [...]
formato da Re e dalle due Camere: nell’ambito di tale corporation [...] si distinguono
i due pubblici trusts che la compongono: da una parte la Corona [...] e dall’altra le due
Camere. A tale soluzione del problema della sovranità - afferma ancora Mortati - si
ricollega anche, nell’ambito dell’ordinamento inglese, la attribuzione della personalità
giuridica: infatti essa non spetta allo Stato, bensì [...] ad ognuna delle tre corporations
costituzionali: il King in Parliament, il King in Council ed il King in his courts».

(25) In realtà, la legge n. 240 del 2010 non lo specifica, limitandosi a prevedere
che il rettore sia componente di diritto del senato accademico. Tutto lascia presumere,
tuttavia, che gli statuti si orienteranno, almeno in prevalenza, nel senso di attribuire la
presidenza al rettore.
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disce una simile lettura. Il significato della previsione normativa è
quindi un altro. Si tratta di uno strumento di garanzia, attivabile dalla
maggioranza qualificata del senato, nelle ipotesi in cui questa ritenga
che l’operato del rettore non corrisponda più agli orientamenti del
corpo elettorale che lo ha espresso. Si comprende anche, in questa
prospettiva, la ragione per cui tale strumento non può essere utilizzato
nei primi due anni di mandato del rettore, quando cioè il momento
della sua elezione è ancora troppo vicino per potersi ritenere che il
vincolo fiduciario, che intercorre tra rettore e corpo elettorale, si sia
interrotto.

La titolarità di quella che potrebbe definirsi la funzione esecutiva,
ma che più propriamente attiene all’indirizzo strategico e alla pro-
grammazione economico-finanziaria, è attribuita al rettore in consiglio.
Si vuol dire che tale funzione viene esercitata secondo un circuito
procedurale che muove dall’iniziativa del rettore e si conclude con una
decisione del consiglio di amministrazione, di cui il rettore stesso è
membro di diritto e può esserne anche il Presidente (26). Le scelte più
qualificanti dal punto di vista strategico sono quindi adottate dal
consiglio di amministrazione, su proposta del rettore, e previo parere
del senato. Tra di esse, spicca l’approvazione del bilancio di previsione
annuale e triennale e, soprattutto, del documento di programmazione
triennale di ateneo (art. 1-ter del decreto legge n. 7 del 2005), che come
è noto definisce, fra l’altro, i corsi di studio da istituire e attivare, il
programma di sviluppo della ricerca scientifica, il fabbisogno di per-
sonale docente e non docente. Accanto a queste, spettano al consiglio
di amministrazione ulteriori decisioni, di evidente rilievo strategico e/o
significativo impatto finanziario, di cui va verificata la sostenibilità: ci si
riferisce, in particolare, alle decisioni di attivazione o soppressione di
corsi, sedi o strutture; alla approvazione delle chiamate di professori e

(26) L’art. 2, comma 1, lett. i), a proposito dell’elezione del Presidente del
consiglio di amministrazione, pone il seguente criterio direttivo: «previsione che il
presidente del consiglio di amministrazione sia il rettore o uno dei predetti consiglieri
esterni ai ruoli dell’ateneo, eletto dal consiglio stesso». Tale criterio direttivo si presta
in realtà ad una duplice interpretazione. La prima è che la legge stabilisce che il
presidente sia eletto dal consiglio stesso, che può scegliere fra il rettore e i membri
esterni. La seconda interpretazione è invece che spetti necessariamente allo Statuto
compiere la scelta fra due soluzioni alternative: o lo Statuto stabilisce che il Presidente
del consiglio di amministrazione sia sempre il rettore (di diritto), oppure, al contrario,
esso stabilisce che sia sempre un componente esterno (che in questo caso deve essere
eletto dal consiglio).
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ricercatori, su proposta dei dipartimenti; alla scelta del direttore ge-
nerale, cui è rimessa «la complessiva gestione e organizzazione dei
servizi, delle risorse strumentali e del personale tecnico amministrati-
vo».

Infine, la terza componente organizzativa e funzionale identificata
dalla riforma Gelmini è il nucleo di valutazione, al quale sono affidati
compiti di verifica della qualità ed efficacia dell’offerta didattica e
dell’attività di ricerca, cui si aggiungono, sul versante della valutazione
della performance amministrativa, le funzioni che nelle altre pubbliche
amministrazioni la c.d. riforma Brunetta ha intestato agli organismi
indipendenti di valutazione (art. 14 del decreto legislativo n. 150 del
2009). Il nucleo di valutazione deve oggi considerarsi un organo «a
rilevanza costituzionale» nell’ordinamento interno degli atenei. Non
può più sostenersi che la governance delle università continui ad essere
fondata sulla triade rettore-senato-consiglio di amministrazione. Il nu-
cleo di valutazione concorre ad identificare la forma di governo delle
università non meno degli altri tre organi, che pur vantano più antiche
e nobili tradizioni. Il rilievo assunto dal nucleo è diretta conseguenza
del descritto mutamento delle forme del controllo pubblico sulle
università, che attualmente sono imperniate sulla funzione di valuta-
zione. Il nucleo di valutazione, da un lato, fornisce agli altri organi di
governo, e segnatamente al rettore in consiglio, le informazioni neces-
sarie per alimentare la funzione di indirizzo strategico e di program-
mazione: è del tutto evidente che la decisione di attivare o sopprimere
l’uno o l’altro corso, o l’una o l’altra struttura di ricerca, dipende (recte,
dovrebbe dipendere) dagli esiti dei processi di valutazione della qua-
lità di quel tipo di offerta didattica e dei prodotti della ricerca svolta da
quella struttura. Dall’altro lato, il nucleo ha il compito di mettere in
collegamento e in comunicazione la governance interna con quella
esterna. Anzi, si può dire che esso è contemporaneamente parte della
struttura organizzativa interna e componente di una rete esterna
guidata da un organo centrale (ANVUR) e di cui i vari nuclei di
valutazione sono il terminale operativo. Dunque, il nucleo di valuta-
zione, operando in raccordo con l’ANVUR, garantisce (recte, dovrebbe
garantire) che la valutazione delle strutture e dei docenti all’interno
dell’ateneo avvenga secondo criteri e indicatori coerenti con quelli
sulla base dei quali l’ateneo stesso, nel suo complesso, viene poi
valutato dai poteri pubblici, anche in vista del relativo finanziamento.

3.2. Un secondo profilo su cui la riforma ha inciso riguarda le
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modalità di composizione degli organi di governo. Si è visto come, nel
previgente assetto, questi fossero tutti tendenzialmente espressione del
principio rappresentativo della comunità accademica, in base al quale
quest’ultima elegge i titolari degli organi di vertice, scegliendoli fra i
propri membri.

Il modello suggerito dalla riforma Gelmini conferma tale principio
per il rettore in senato, lo attenua per il rettore in consiglio, lo rende
marginale per il nucleo di valutazione.

Quanto al primo aspetto, sia i membri del senato, sia il rettore che
lo presiede di diritto, hanno una legittimazione elettiva: essi rappre-
sentano la comunità accademica cui appartengono (27) e che li esprime.
Il senato deve essere costituito «su base elettiva»: i suoi componenti
sono eletti direttamente per tale carica o possono ricoprirla in ragione
della titolarità di altra carica elettiva, come i direttori di dipartimento.
La legge si limita ad imporre: che vi sia una rappresentanza elettiva
degli studenti; che la quota dei docenti di ruolo sia prevalente (almeno
due terzi); che tale quota sia rappresentativa delle strutture (almeno
un terzo di direttori di dipartimento) e delle aree scientifico-discipli-
nari presenti in ateneo; che, infine, il mandato sia di massimo quattro
anni, rinnovabili per una sola volta. Anche il rettore, come anticipato,
ha una autonoma fonte di legittimazione elettiva, essendo egli espresso
da un proprio «corpo elettorale».

Vi sono alcuni caratteri strutturali dell’organo rettore che, tutta-
via, meglio si comprendono se si tiene conto che esso è parte anche
dell’altro plesso organizzativo, cioè del rettore in consiglio, in ordine al
quale il legislatore ha voluto attenuare gli effetti del principio rappre-
sentativo, per scongiurare i già segnalati pericoli di introflessione e
autoreferenzialità. La riforma mira infatti ad assicurare che la funzione
di indirizzo strategico e programmazione finanziaria sia esercitata nel
perseguimento dell’interesse dell’ateneo nel suo complesso, anziché
secondo logiche di mediazione e spartizione, che risultano favorite da
una composizione dell’organo decisionale rappresentativa degli inte-
ressi di tutte le varie micro-componenti in cui la comunità accademica
è frammentata e che sono coinvolte dalle scelte di allocazione delle
risorse. Per garantire, quindi, un maggior grado di indipendenza e

(27) Nell’ipotesi in cui venga eletto come rettore un professore di altro ateneo,
«l’elezione si configura anche come chiamata e concomitante trasferimento nell’orga-
nico dei professori della nuova sede». Anche in tal caso, quindi, il rettore viene ad
appartenere alla comunità accademica che egli rappresenta.
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autonomia del rettore in consiglio rispetto ai singoli e ai gruppi che
sono destinatari delle scelte da assumere, la riforma utilizza diversi
strumenti.

Un primo tipo di strumenti riguarda la durata del mandato. Quello
del rettore è di sei anni e, soprattutto, non è rinnovabile. Il divieto di
rinnovo è garanzia di maggiore indipendenza, perché esclude che il
titolare dell’incarico possa essere indotto ad esercitarlo per ottenerne
la conferma alla scadenza. Il mandato del consiglio di amministrazio-
ne, pari a quattro anni, è invece rinnovabile, ma la riforma prevede la
possibilità di rinnovo non contestuale dei diversi componenti, anche in
tal caso allo scopo di assicurare maggiore autonomia e indipendenza
rispetto al titolare dell’organo nominante o designante, che non ha la
possibilità di nominare tutti i membri del consiglio di amministrazione
prima della scadenza del suo stesso mandato.

Un secondo tipo di strumenti riguarda invece i requisiti per
ottenere il conferimento dell’incarico. La riforma apre in vario modo
alla possibilità che la comunità accademica scelga i titolari dei propri
organi di governo all’esterno di essa. Il rettore può essere scelto dal
corpo elettorale fra i professori di altro ateneo, quindi al di fuori della
specifica comunità accademica che è chiamato a rappresentare, ancor-
ché sempre all’interno della comunità accademica nazionale. I com-
ponenti del consiglio di amministrazione possono essere invece scelti
anche al di fuori di quest’ultima. Il consiglio di amministrazione è
infatti composto da un numero di membri non superiore a undici,
compresi il rettore e una rappresentanza di studenti, i quali: a) non
sono «eletti», ma «scelti o designati», secondo modalità definite dagli
statuti, tra candidati italiani o stranieri in possesso di comprovata
competenza in campo gestionale o di esperienza professionale di alto
livello con una «necessaria attenzione» alla qualificazione scientifica e
culturale; b) non solo non devono necessariamente appartenere alla
comunità accademica che li esprime, ma anzi, per una quota indivi-
duata nel numero minimo e non in quello massimo (tre o due, secondo
che il totale dei componenti sia pari o inferiore a undici) devono
necessariamente non appartenervi.

Infine, la quota di componenti esterni, scelti fra soggetti di elevata
qualificazione professionale, deve risultare prevalente nella composi-
zione del nucleo di valutazione. Allo scopo di evitare ogni forma di
conflitto di interessi fra valutatori e valutati, per il nucleo la legittima-
zione fondata sulla appartenenza al corpo accademico diviene reces-
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siva rispetto a quella basata sulla expertise professionale e sulla indi-
pendenza e imparzialità.

4. La riforma Gelmini ha inteso dunque adeguare il modello di
governance delle università al mutato contesto giuridico-istituzionale
fondato, da un lato, sulla autonomia degli atenei e, dall’altro lato, sulla
loro responsabilità per i risultati dell’attività didattica e di ricerca. A tal
fine, essa ha però limitato l’autonomia statutaria delle università,
imponendo ad esse un modello che dovrebbe correggere gli effetti di
introflessione e autoreferenzialità derivanti dalla indiscriminata appli-
cazione del principio in base al quale i titolari degli organi di governo
sono eletti dalla comunità accademica fra i membri di essa. Tale
principio continua a trovare piena applicazione per le funzioni norma-
tive e di controllo, ma viene attenuato e limitato per le altre funzioni,
di indirizzo strategico e di valutazione. In particolare, le scelte che
implicano una allocazione selettiva delle risorse fra le diverse compo-
nenti del corpo docente, o che comportano una valutazione delle loro
attività, richiedono una qualche misura di indipendenza e autonomia
del decisore rispetto ai destinatari della decisione. Di qui l’esigenza,
accolta nel modello Gelmini, di separare più chiaramente questo tipo
di funzioni rispetto alle altre e di assegnarle ad organi in cui la
legittimazione rappresentativa sia bilanciata da un tipo di legittima-
zione concorrente, fondata sulla professionalità e indipendenza del
titolare della carica.

Questa scelta, che in certa misura introduce nella governance
universitaria l’idea di un equilibrio fra legittimazioni diverse e concor-
renti, può essere certamente discussa sul piano dell’opportunità. Essa
è stata tuttavia discussa anche sul piano della legittimità costituziona-
le (28), a causa del presunto contrasto di tale scelta rispetto ai principi

(28) Affaccia dubbi di legittimità costituzionale, ad esempio, F. MERLONI, La
nuova governance delle università italiane, cit. Secondo l’A., la legge Gelmini «rinvia
alla fonte statutaria la definitiva disciplina degli organi di ateneo e dell’articolazione
interna, ma interpreta in modo estensivo il potere di fissarne i limiti: non solo limiti
esterni al potere statutario, ma limiti interni, con la puntuale predeterminazione del
contenuto della futura disciplina statutaria». Tale «riappropriazione di potere norma-
tivo» — sempre ad avviso dell’A. — solleverebbe un duplice «problema di legittimità
costituzionale»: da un lato, sarebbe dubbia la ragionevolezza e proporzionalità di simile
«evidente arretramento del diritto di darsi ordinamenti autonomi rispetto al livello
garantito dalla legge n. 168 del 1989»; dall’altro lato, la nuova disciplina legislativa
potrebbe rappresentare una «eccessiva e non ragionevole compressione dello stesso
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dell’autonomia universitaria e, prima ancora, dell’autogoverno, che a
sua volta presidia la libertà scientifica e di insegnamento garantita
dall’art. 33 Cost.

Quanto all’autonomia, cioè al diritto delle università di darsi
propri ordinamenti nei limiti fissati dalle leggi dello Stato, e quindi
anche di definire autonomamente la propria struttura organizzativa di
vertice, è stato giustamente rilevato come i limiti all’autonomia statu-
taria posti dalla legge del 2010 siano ben più incisivi di quelli contenuti
nella disciplina del 1989 (29). Va però anche osservato che, sotto il
profilo qualitativo, le scelte che la riforma rimette agli statuti non
appaiono «interstiziali» (30). Al contrario, la circostanza che la disci-
plina di riforma abbia superato il riferimento, ancora previsto nella
legge del 1989, ad una composizione del consiglio di amministrazione
diretta ad assicurare «la rappresentanza delle diverse componenti
previste dalla normativa vigente», potrebbe persino incoraggiare le
fonti di autonomia a sperimentare soluzioni organizzative mai previste
in passato, dando luogo ad una più significativa diversificazione dei
sistemi di governance degli atenei italiani, in ragione della differente
misura concreta dell’equilibrio fra la legittimazione elettivo-rappre-
sentativa del corpo accademico e quella professionale-indipendente. Si
pensi, a solo titolo esemplificativo, al rilievo strategico di decisioni
quali la definizione del numero di componenti esterni del consiglio di
amministrazione e delle modalità della loro designazione: l’autonomia
statutaria potrebbe spaziare da forme di governo con consiglio di
amministrazione designato dal rettore e composto in maggioranza da
esterni, fino a forme di governo che, all’opposto, affidino al senato
accademico il potere di scegliere i componenti del consiglio di ammi-
nistrazione in prevalenza fra membri della comunità accademica.

Proprio la previsione di una legittimazione professionale e indi-
pendente, concorrente rispetto a quella elettiva, potrebbe tuttavia
rappresentare, secondo alcune tesi, una minaccia anche per il principio
di autogoverno e, quindi, per la libertà scientifica e di insegnamento.
Tale preoccupazione ha fondamento in astratto, ma non in concreto,
per due ragioni. La prima ragione è che il ricorso a componenti esterni

autogoverno universitario, il tratto minimo e indefettibile al di sotto del quale non si
potrebbe più parlare di autonomia delle università».

(29) Si vedano le osservazioni di F. MERLONI, La nuova governance delle univer-
sità italiane, citate alla nota precedente.

(30) Così ancora F. MERLONI, La nuova governance delle università italiane, cit.
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e indipendenti è previsto in misura maggioritaria solo per il nucleo di
valutazione, mentre per il consiglio di amministrazione vi è solo
l’indicazione di una quota minima di esterni, che può divenire preva-
lente solo in virtù di una eventuale scelta autonoma degli atenei. La
seconda ragione è che, ai fini dell’autogoverno, ciò che più conta è chi
detiene il potere di scegliere il titolare della carica, non la provenienza
(interna o esterna) dei candidati. La disciplina del 1933 attribuiva
all’autorità politica il potere di scegliere il rettore e i presidi, che
tuttavia dovevano essere membri della comunità accademica: ciò evi-
dentemente contrastava con il principio di autogoverno, perché si
sottraeva alla comunità accademica il potere di scegliere i titolari degli
organi di governo della stessa. La disciplina del 2010 è opposta e
speculare: essa conserva in capo alla comunità accademica il potere di
scegliere tutti i titolari degli organi di vertice, in coerenza con il
principio di autogoverno, ma prevede, e solo per una certa quota
impone, che essi siano tratti anche dall’esterno.

Ci si può domandare, peraltro, quale sia il significato di questo
ricorso a componenti esterni e alla loro legittimazione professionale.
Deve esso concepirsi solo come un vincolo imposto dai poteri pubblici,
che impedisce alle comunità accademiche di realizzare nella misura più
piena il loro diritto all’autogoverno? Dal punto di vista degli atenei,
sarebbero ragionevoli, in questa prospettiva, eventuali scelte statutarie
che prevedessero (o permettessero) un ricorso alla legittimazione
professionale di esterni in misura maggiore di quanto imposto dalla
riforma? Simili scelte, in realtà, non sarebbero prive di razionalità,
perché quando la comunità accademica sceglie i titolari del nucleo di
valutazione e del consiglio di amministrazione al di fuori del proprio
corpo, essa non rinuncia al potere di autogovernarsi, ma in fondo lo
esercita, comportandosi come Ulisse con le sirene. Essa si autolimita
nel proprio interesse. Rinuncia in parte al proprio potere capillare di
condizionamento dei processi decisionali degli organi di vertice, nella
consapevolezza che quel potere di condizionamento, ove eccessivo,
può indurre gli organi di governo a compiere scelte che si rivelano
penalizzanti per la medesima comunità accademica complessivamente
considerata. Come Ulisse, dunque, quest’ultima può decidere, in modo
del tutto razionale, di legarsi le mani, per difendersi da sé stessa (31).

(31) J. ELSTER, Ulisse e le Sirene. Indagini sulla razionalità e l’irrazionalità,
Bologna, il Mulino, 2005.

LA NUOVA GOVERNANCE DELLE UNIVERSITÀ 379


