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4. Le misure adottate dal Governo1 

 

4.1. Il finanziamento delle Università statali: riferimenti normativi e principali fondi. 

Il finanziamento dell’Università italiana è attualmente disciplinato dalle seguenti leggi: 

� la n. 243/1991 che regola  il finanziamento delle università non statali;  

� la n. 537/1993 che ha sancito l’autonomia degli Atenei; 

Al di là delle norme che stabiliscono le modalità di  finanziamento, due provvedimenti importanti 

sono stati adottai nel corso degli anni ’90: la legge n. 210/1998, sul decentramento dei concorsi, e la n. 

509/1999 che ha riformato gli ordinamenti, introducendo il  c.d. 3+2.  

Prima del 1993 tutte le spese, tra cui quelle per il personale, erano iscritte nelle voci del Ministero 

dell’ Università. A partire dal 1993, con l’autonomia finanziaria, gli Atenei sono stati dotati di fondi, di 

cui il principale è il Fondo di Finanziamento Ordinario (d’ora in poi FFO) per favorire la concorrenza e la 

responsabilizzazione. In pratica si rendeva più trasparente il flusso di risorse finanziarie alle singole sedi, 

fino ad allora confuso nell’indistinto capitolo delle remunerazioni dei docenti; si dava autonomia alle 

università sui modi di utilizzo della quota di fondo ad esse assegnate; si introduceva il segnale che la spesa 

storica dell’anno precedente non sarebbe più stata l’unica guida nei finanziamenti statali alle singole 

Università. 

Articolato 

1. I mezzi finanziari destinati dallo Stato alle università sono iscritti in distinti capitoli dello stato di previsione del 
Ministero, denominati: 

a) fondo per il finanziamento ordinario delle università; 
b) fondo per l'edilizia universitaria; 
c) fondo per la programmazione dello sviluppo del sistema universitario; 
d) fondo per il finanziamento di programmi di ricerca universitari; 
e) fondo integrativo per l'incentivazione dell'impegno didattico dei professori e dei ricercatori universitari; 
f) fondo per il finanziamento di assegni per la collaborazione alla ricerca; 
g) fondo per il potenziamento dell'attività sportiva universitaria. 

FONTE: 
Art.5, comma 1. L. 24 dicembre 1993, n. 537  
  

 
 

                                                 
1  Il Gruppo di lavoro estensore del documento è composto da: Rossella Bardazzi, Giancarlo Mori, Maria Grazia 
Pazienza, Chiara Rapallini. 
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In effetti, anche se la gran parte del  FFO è ripartito con il criterio della spesa storica, che di per sé 

non è un criterio che incentiva l’uso efficiente e responsabile delle risorse, fin dall’istituzione del Fondo 

era prevista una progressiva diminuzione della parte legata a questo parametro e l’aumento di una “quota 

di riequilibrio” con carattere incentivante. Per definire la quota di riequilibrio sono stati finora utilizzati 

tre modelli e l’ultimo, elaborato dal CNVSU  e rivisto nel 2005, tiene conto per il:   

• 30% - della domanda da soddisfare (numero di iscritti);  

• 30% - dei risultati di processi formativi (CFU acquisiti dagli studenti e numero laureati corretto 

per anni di ritardo); 

• 30% - dei risultati della ricerca scientifica; 

• 10% - di incentivi speciali.  

Nel 2007 la quota di riequilibrio ha pesato per lo 0,5% circa del finanziamento pubblico. 

Il fondo unico di finanziamento dell’Università è stato fonte di problemi sin dall’inizio, soprattutto 

perché sin dall’inizio è stato calcolato accuratamente il costo del personale, principale voce di spesa delle 

Università che questo fondo deve coprire, e –soprattutto- la sua evoluzione. Inizialmente si fece 

riferimento agli importi stanziati sui capitoli soppressi, pensando di regolare poi la crescita del FFO sulla 

base dell’andamento dei prezzi o del PIL, corretto per tenere conto della dinamica delle retribuzioni dei 

professori di ruolo. Nei fatti è successo che il Ministero dell’Economia ha quasi sempre accettato di 

ponderare le variabili macro con l’andamento delle retribuzioni contrattuali, ma ha fatto molta fatica ad 

accettare di incorporare nella dinamica di queste le ricostruzioni di carriera e gli effetti retributivi, anche 

se ritardati, a seguito degli esiti dei concorsi. Di fatto lo stanziamento del FFO è stato piuttosto 

altalenante, mentre l’andamento delle retribuzioni medie del personale docente è cresciuto 

sostanzialmente in linea con l’inflazione (si veda grafico sotto). 
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 Tabella 1.  Fondo di finanziamento ordinario (FFO), inflazione e retribuzioni (1997-2007) 

 
 

La difficoltà del Ministero ad incorporare nella dinamica del FFO gli esiti dei concorsi deriva dal 

fatto che su  questo modello di finanziamento si è inserita la decentralizzazione dei concorsi, decisa nel 

1998. L’autonomia decisionale degli Atenei rispetto ai concorsi ha consentito notevoli incrementi nel 

numero e nel ruolo del personale docente (si veda Tabella 2),  anche se già la legge 447/97 aveva imposto 

ai soggetti che avevano un rapporto tra stipendi e FF0>90% di poter assumere solo nei limiti del 35% dei 

pensionamenti. Come vedremo più avanti, il limite del 90 per cento del FFO per la spesa di personale è 

stato attenuato da alcuni interventi che hanno mutato il metodo di calcolo del denominatore (aggiungendo 

al FFO altre entrate) e del numeratore (escludendo il costo di  1/3 del personale medico a carico dei 

bilanci delle Università); inoltre, al provvedimento del 1997, sono seguite norme di blocco del turn over, 

fino a quelle previste dalla legge 133, su cui torneremo in seguito.   
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Tabella 2. Incremento del numero di docenti di ruolo 
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Come evidenziato nelle tavole che seguono, però, questa immissione di docenti non ha diminuito né 

l’età media dei docenti, né il rapporto docenti/studenti.  

 
Tabella 3. Composizione del corpo docente  
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Tabella  4. Docenti con oltre 50 anni di età, per 100 docenti – a.a.2004-2005 (Eurostat) 

 
 
Tabella 5.  Età media del personale docente 

 
Fonte: Miur - CNVSU (2008) 
 
Tabella 6.  Numero medio di studenti per docente – a.a.2004-2005 (fonte OCSE) 

 
 

 

Se l’espansione del numero dei docenti non è stata sufficiente a far decrescere in modo apprezzabile 

il rapporto studenti per docente ha però determinato un forte incremento della spesa legata al costo del 

lavoro. La figura seguente – che illustra gli andamenti in termini di numeri indice - evidenzia infatti che 

l’incremento nel costo del personale -  complessivamente del 56% tra il 1998 e il 2008 è stato trainato 
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soprattutto dal comparto dei professori di prima fascia (che hanno fatto registrare la crescita più 

consistente in termini di unità).  

 
Tabella 7. Andamenti delle spese per il personale per qualifica. Numeri indice (1998=100) 

 
Fonte: Miur - CNVSU (2008) 

 
Questa crescita delle spese per il personale, se raffrontata ad un andamento del FFO quasi piatto 

(negativo in termini reali per il 2002, 2006 e 2007) ha ovviamente determinato un progressivo 

avvicinamento del sistema al già commentato tetto del 90% tra assegni fissi per il personale e FFO.  
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Tabella 8.  Raffronto tra andamenti del FFO e assegni fissi.  

 

Fonte: Miur - CNVSU (2008) 
 

E’ importante sottolineare che questi incrementi delle spese per il personale sono dovuti in massima 

parte agli incrementi delle unità di personale e non a una esplosione delle retribuzioni unitarie. I docenti 

universitari rientrano nel comparto dei “non contrattualizzati” insieme ad altre categorie (Magistrati, 

Forze di Polizia e altri)  e l’incremento delle retribuzioni unitarie segue la media di quanto rilevato per il 

totale del Pubblico Impiego (vedi Box) .  

 

Box - L’incremento delle retribuzioni del personale docente 
 
La legge 23 dicembre 1998 n.448 (collegata alla Finanziaria 1999) all’art. 24 stabilisce il meccanismo di adeguamento 
retributivo per il personale dipendente non contrattualizzato della Pubblica Amministrazione.  
Il comma 1 infatti dispone che: A decorrere dal 1° gennaio 1998 gli stipendi, l’indennità integrativa speciale e gli assegni fissi 
e continuativi dei docenti e dei ricercatori universitari, del personale dirigente della Polizia di Stato e gradi di qualifiche 
corrispondenti dei Corpi di polizia civili e militari, dei colonnelli e generali delle Forze armate, del personale dirigente della 
carriera prefettizia, nonché del personale della carriera diplomatica, sono adeguati di diritto annualmente in ragione degli 
incrementi medi, calcolati dall’ISTAT, conseguiti nell’anno precedente dalle categorie di pubblici dipendenti contrattualizzati 
sulle voci retributive, ivi compresa l’indennità integrativa speciale, utilizzate del medesimo Istituto per l’elaborazione degli 
indici delle retribuzioni contrattuali.  
Il secondo comma stabilisce i tempi entro i quali questo adeguamento dovrà avvenire. Recita infatti: La percentuale 
dell’adeguamento annuale prevista dal comma 1 è determinata entro il 30 aprile di ciascun anno con decreto del Presidente 
del Consiglio dei ministri, su proposta dei Ministri per la funzione pubblica e del tesoro, del bilancio e programmazione 
economica. A tal fine, entro il mese di marzo l’ISTAT comunica la variazione percentuale di cui al comma 1. Qualora i dati 
necessari non siano disponibili entro i termini previsti, l’adeguamento è effettuato nella stessa misura percentuale dell’anno 
precedente salvo successivo conguaglio.  
Al fine di calcolare gli incrementi medi annuali, si opera, considerando le retribuzioni medie pro capite relative a tutti i 
comparti contrattuali riguardanti la Pubblica amministrazione ad esclusione del personale della Magistratura e del personale 
non contrattualizzato. 
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La figura seguente mostra come la retribuzione media del personale docente universitario sia molto 

superiore a quella media del complesso della Pubblica Amministrazione ma comunque inferiore a quella 

media delle altri figure della Dirigenza non contrattualizzata (109 contro 144).  

Tra il 2001 e il 2006, inoltre, l’incremento nella retribuzione media unitaria di professori e 

ricercatori è stato del 14,2%, lievemente inferiore a quello del comparto della Pubblica Amministrazione 

(14,6%) e a quello del complesso dei dirigenti non contrattualizzati2. 

 

 

La principale ragione dell’alto numero medio di studenti per docente è l’esplosione dell’offerta 

formativa e delle sedi universitarie che si sono verificate negli anni che stiamo analizzando.  Tale 

fenomeno  può essere valutato sia in termini di nuove sedi universitarie, sia in termini di nuovi corsi di 

laurea offerti.  Per quanto attiene alle sedi una visione di insieme si può avere con la seguente cartina 1, 

mente il box  successivo dà conto di un lavoro analitico di individuazione delle sedi.  Da sottolineare che  

I due distinti flussi di dati non sono coincidenti bensì  in un certo senso complementari, stante anche la 

diversità delle rispettive fonti. 

 

                                                 
2 Dati Istat, Pubblico impiego: retribuzioni contrattuali annue di cassa e di competenza Anni 2001-2007, Settembre 2008. 
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Cartina 1 . Distribuzione delle sedi  centrali e periferiche degli Atenei Italiani 

 

Fonte: CNSVU (2008) 
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Box Monitoraggio sulle strutture universitarie sorte  dagli anni '90 in poi 
 
Alcune notazioni preliminari. 
Il presente monitoraggio  non comporta indicazioni qualitative o utili ad analisi economiche, né conclusioni di carattere 
statistico. Queste ultime, in particolare, risulterebbero assai problematiche, presentando le fonti utilizzate (i siti Internet) 
strutture difformi con possibilità di accesso ai dati del tutto diverse (oltre al fatto che talvolta siti pur afferenti al medesimo 
contesto didattico contengono informazioni contrastanti). I dati qui raccolti sono semplicemente un indizio, carente ma pur 
sempre significativo, utile a dare quantomeno un'idea della nuova offerta formativa nell'ultimo quindicennio, che parrebbe 
caratterizzarsi con modalità sostanzialmente frammentarie, senza (al di là di iniziative, anche lodevoli - e possibilità 
economiche di vario tipo - locali) un progetto condiviso a livello di interesse (sistema) nazionale . I dati sono stati rilevati solo 
nella misura in cui disponibili sui siti Internet (accesso nel periodo  23 ottobre-20 novembre), e solo in alcuni casi controllati 
telefonicamente. Sono stati tralasciati casi dubbi, o di scarso spessore organizzativo, così come quelli relativi a  master o 
comunque corsi/perfezionamenti post-laurea. Non sono, inoltre, registrati: a) i cdl singoli (non afferenti ad una nuova facoltà, e 
quindi istituiti da una facoltà "storica") attivati dal 1990 in poi, non essendo, da Internet, distinguibili da quelli anteriori al detto 
anno; b) i dati relativi a cdl o facoltà in scienze motorie, provenendo tali discipline dalla cessazione dei vecchi ISEF. Il 
monitoraggio riguarda esclusivamente le Università degli Studi statali e i Politecnici.   
 
A) Nuove Università  degli Studi   
Sigle delle Facoltà: AG: Agraria; AR: Architettura; BIO: Biotecnologie; CBC: Conservazione dei beni culturali; FA: Farmacia; 
GI: Giurisprudenza; IN: Ingegneria; LC: Lingue e comunicazione; LF: Lettere e filosofia; LL: Lingue e letterature straniere; 
LS: Lingue e letterature straniere; MC: Medicina e Chirurgia; SAM: Scienze ambientali; SAZ: Scienze aziendali; SBE. Scienze 
del benessere; SCO: Scienze della comunicazione; SE: Economia/Scienze dell'economia; SF: Scienze della formazione; SM: 
Scienze motorie; SMA: Scienze manageriali; SN: Scienze matematiche e naturali; SO: Sociologia; SP: Scienze e tecniche 
psicologiche/Psicologia; SPO: Scienze politiche; SS. Scienze statistiche; STE: Scienze e tecnologie; SUS: Scienze umane e 
sociali; VE: Veterinaria 
   N.B. Tra parentesi il numero dei cdl attivati attualmente, relativi alle lauree triennali, magistrali e, sia pur con alcune 
eccezioni, anche alle specialistiche.                                
 
1. Università della Valle d'Aosta (Aosta, anno di riconoscimento statale: 2000)  
Facoltà: LC (1), SE (1), SF  (3), SP (3), SPO (1): tot. cdl 9 
2. Università del Piemonte orientale (Vercelli, Alessandria, Novara, 1998) 
Facoltà: FA (3), GI (3), LF (7), MC (5), SE (6), SN (15), SPO (8): tot. 47 
3. Università dell'Insubria (Como, Varese, 1998) 
Facoltà: GI (6), MC (10), SE (5), SN (24): tot. 45 
4. Università di Bergamo (Bergamo, 1990) 
Facoltà: GI (2), IN (9), LF (4), LL (8), SE (10), SF (4): tot. 37 
5. Università di Milano Bicocca (Milano, 1998) 
Facoltà: GI (5), SE (11), SF (12), SN (23), SO (10), SP (14), SS (5), MC (11): tot. 91 
6. Università di Roma 3 (Roma, 1992) 
Facoltà: AR (3), GI (3), IN (12), LF (8), SE (11), SF (12), SN (10), SPO (5): tot. 64 
7. Università di Teramo (Teramo, 1993) 
Facoltà: AG (5), GI (4), SCO (7), SPO (7), VE (4): tot. 27 
8. Università di Foggia (Foggia, 1999) 
Facoltà: AG (8), GI (4), LF (4), MC (12), SE (6), SF (2): tot. 36 
9. Politecnico di Bari (Bari, 1991) 
Facoltà: AR (2), IN (25): tot. 27 
10. II° Università di Napoli (Napoli, 1991) 
Facoltà: AR (6), GI (3), IN (11), LF (5), MC (20), SAM (5), SE (11), SN (8), SP (3): tot. 72 
11. Università del Sannio (Benevento, 1998) 
Facoltà: IN (9), SAZ (4), SE (3), SN (7): tot. 23 
12. Università di Catanzaro (Catanzaro, 1998) 
Facoltà: FA (2), GI (4), MC (14): tot. 20. 
 
Trattasi di n. 68 facoltà per un totale di 498 cdl 



11 
 

 
B) Nuove Facoltà istituite da Università già attive prima degli anni '90 : indicazione della sede e, tra parentesi, del n. di cdl 
attivati (triennali, magistrali e, con alcune eccezioni, anche specialistici), non che dell'Università di afferenza. Censite le sole 
facoltà  il cui anno di attivazione risulti dal rispettivo sito Internet. 
 
Agraria: Reggio Emilia (3, Modena), Lamezia T. (3, Reggio Calabria): tot. cdl 6 
Architettura: Trieste (2, Trieste), Ferrara (2, Ferrara), Cesena (4, Bologna), Roma (7, Roma 1), Matera (1, Potenza), Siracusa 
(3, Catania), Alghero (5, Sassari): tot. 24 
Biotecnologie: Modena (5, Modena), L’Aquila (4, L’Aquila), Napoli (7, Napoli Federico II°), Bari (5, Bari): tot. 21 
Conservazione dei beni culturali: Ravenna (7, Bologna), Viterbo (5, Viterbo), Fermo (4, Macerata), Lecce (9, Lecce): tot. 25 
Design: Milano (9, Milano Polit.): tot. 9 
Economia: Forlì (11, Bologna), Rimini (11, Bologna), Viterbo (5, Viterbo), Macerata (4, Macerata), L’Aquila (5, L’Aquila), 
Potenza (1, Potenza), Lecce (8, Lecce), Taranto (4, Bari): tot. 49 
Filosofia: Roma (12, Roma 1): tot. 12 
Farmacia: Potenza (1, Potenza): tot. 1 
Giurisprudenza: Brescia (4, Brescia), Lecce (4, Lecce), Taranto (4, Bari), Reggio Calabria (3, Reggio C.): tot. 15 
Ingegneria: Vercelli (8, Politecnico di Torino), Brescia (18, Brescia), Trento (14, TN), Cesena e Forlì (15, Bologna), Modena 
(14, Modena), Reggio Emilia (5, Modena), Brindisi (3, Lecce), Lecce (12, Lecce): tot. 89 
Lettere e filosofia: Arezzo (14, Siena), L’Aquila (7, L’Aquila): tot. 21 
Lingue e Letterature straniere: Lecce (6, Lecce): tot. 6 
Musicologia: Cremona (4, Pavia): tot. 4 
Psicologia: Trieste (4, Trieste), Cesena (9, Bologna), Roma (16, Roma 1), L’Aquila (3, L’Aquila),: tot. 32 
Scienze cognitive: Rovereto (4, Trento): tot. 4 
Scienze della comunicazione: Reggio Emilia (5, Modena), Macerata (4, Macerata), Roma (14, Roma 1): tot. 23 
Scienze della formazione: Reggio Emilia (5, Modena), Macerata (4, Macerata), L’Aquila (5, L’Aquila), Matera (1, Potenza), 
Lecce (4, Lecce): tot. 19 
Scienze matematiche e naturali: Ancona (5, Ancona), Isernia (5, Campobasso), Taranto (3, Bari), Lecce (18, Lecce): tot. 31 
Scienze politiche: Forlì (7, Bologna), Viterbo (3, Viterbo): tot. 10 
Scienze umanistiche: Roma (18, Roma 1): tot. 18 
Studi arabo-islamici e del Mediterraneo: Napoli (2, Napoli “L’Orientale”): tot. 2 
Studi orientali : Roma (3, Roma 1): tot. 3 
Veterinaria: Legnaro (5, Padova): tot. 5 
 
Trattasi di n. 67 Facoltà per un totale di  429 cdl 
 
C) Poli universitari con più corsi di laurea (tra parentesi il numero dei corsi, triennali, magistrali e specialistici) e l'Università 
di afferenza, indicata con la sigla della relativa città; tralasciati i poli con un solo cdl; esclusi ovviamente i cdl già conteggiati 
sub A e B). Si ricorda che sono esclusi i poli con un solo cdl o con singole attività didattiche. 
 
Alessandria (3 TO Pol.), Mondovì (4 TO Pol.), Ivrea (2 TO Pol.), Imperia (9 GE), Savona (9 GE), La Spezia (5 GE), Crema (5 
MI), Cremona (6 Mi Pol.), Como (7 MI Pol.), Lecco (6 MI Pol.), Mantova (6 MI Pol. e PV), Rovigo (8 PD e FE), Treviso (9 
VE e PD), Vicenza (2 VR), Pordenone (10 TS e UD), Portogruaro (4 VE, TS, PD), Gorizia (4 TS), Piacenza (4 MI Pol.), 
Reggio Emilia (2, Modena), Cesena (7 BO), Ravenna (11 BO), Forlì (3 BO), Rimini (12 BO), Prato (15 FI), Pistoia (5 FI), S. 
Giovanni Valdarno (2 SI), Grosseto (5 SI), Follonica (2 SI), Arezzo (6 SI), Terni (16 PG),  Assisi( 2 PG), Foligno (2 PG), 
Fermo (3 AN), Frosinone (3 Cassino), Sora/Terracina (3 Cassino), Civitavecchia (4 Roma I), Latina (20 Roma I), Rieti (9 
Roma I), Termoli (3 CB), Isernia (3 CB), Brindisi (7 BA), Taranto (8 BA), Ragusa (8 CT), Modica (3 CT), Enna (9 CT), 
Agrigento (11 PA), Caltanissetta (7, CT e PA), Oristano (4 SS e CA), Nuoro (5 SS). 
 
Trattasi di n.  303 cdl 
 
In conclusione: dagli anni '90 135 nuove Facoltà hanno attivato 927 nuovi cdl, ai quali vanno aggiunti quelli attivati, sempre 
dagli anni '90, nei diversi poli per un totale di 1230 cdl. Da ricordare che sono esclusi dal conteggio, come già precisato nelle 
notazioni,  i cdl attivati nello stesso periodo, ma non all'interno delle nuove Facoltà e dei nuovi poli, non che i  poli con un 
unico cdl o con singole attività didattiche. 
 
A titolo esemplificativo alcune aggregazioni (casi più facilmente identificabili via Internet): 
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1)  Alcune attivazioni (di facoltà e di poli) effettuate da Università "storiche"  con indicazione del luogo e del n. di cdl (quanto 
desumibile da sub B) e sub C): 
- Politecnico di Torino: Facoltà: Ingegneria (Vercelli 8); Poli: Alessandria (3); Mondovì (4); Ivrea (2) 
- Università di Genova: Poli: Imperia (9); La Spezia (5); Savona (9) 
- Università di Bologna: Facoltà: Conservazione beni culturali (Ravenna 7); Architettura (Cesena, 4); Psicologia (Cesena 9); 
Economia (Forlì 11); Economia (Rimini 11); Ingegneria (Cesena e Forlì 15 ); Scienze politiche (Forlì  7); Poli: Cesena (7), 
Ravenna (11); Forlì (3); Rimini (12). 
- Università di Modena:  Facoltà: Biotecnologie (Modena 5); Ingegneria (Modena 14); Ingegneria (Reggio Emilia 5); Agraria ( 
Reggio Emilia 3); Scienze della comunicazione (Reggio Emilia 5); Scienze della formazione (Reggio Emilia 5) 
- Università di Siena: Facoltà: Lettere e Filosofia (Arezzo  14); Poli: S.Giovanni Valdarno (2); Grosseto (5); Follonica (2); 
Arezzo (6) 
- Università di Perugia: Poli: Terni (16); Assisi (2); Foligno (2) 
- Università di Roma I:  Facoltà: Filosofia (Roma 12); Scienze comunicaz. (Roma 14); Psicologia (16 Roma); Scienze 
umanistiche (Roma 18); Studi orientali (Roma 3); Poli: Civitavecchia (4); Latina (20); Rieti (9) 
- Università di Lecce: Facoltà: Conserv. beni cultur. (Lecce 9); Giurisprudenza (Lecce 4); Ingegneria (Lecce 12); Ingegneria 
(Brindisi 3);  Lingue (Lecce 6); Scienze formaz. (Lecce 4); Scienze naturali (Lecce 18). 
 
2) Per alcune regioni (quelle con dati ritenuti più significativi) distribuzione   per facoltà: del numero di cdl  da tempo attivati , 
e non rientranti  sub A). B), C) ( = totali 1); e del numero di cdl  già censiti sub A), B) e C) (= totali 2), in modo da evidenziare 
l'incremento dell'offerta formativa dall'anno 1990 in poi, in sedi diverse da quelle "storiche" 
 

Lombardia totali  1 totali  2 
Giurisprudenza 14 17 

Medicina 71 21 

Economia 18 26 

Scienze natur. 43 47 

Ingegneria 78 56 

Lettere 39   4    

Lingue --   8 

Psicologia -- 14 

Statistica --   5 

Design 
Sociologia 
Scienze formaz. 
Musicologia 
Architettura 

-- 
-- 
-- 
-- 
12 

  9 
10 
16 
  4 
  5 

 

Emilia Romagna totali  1 totali  2 

Agraria   21  7 

Economia   35 22 

 Ingegneria   53 43 

Scienze formazione   13   7 

Scienze polit.   20   7 

Architettura     4   6 

Veterinaria     7   1 

Psicologia     2   9 

Scienze natur. 103   7 

Chimica     5   2 
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Giurisprudenza   20   2 

Medicina   53   9 

Statistica     8   2 

Farmacia   13   2 

Lettere 53  2 

Conservaz. beni culturali --  7 

Scienze comunicazione --  5 

Biotecnologie --  5 

 

Lazio totali  1 totali  2 

Architettura 
Filosofia 

16 
-- 

10 
12 

Giurisprudenza 14   3  

Ingegneria 77 22 

Lettere 62   9 

Economia 
Medicina 
Scienze formaz. 

54 
70 
-- 

23 
13 
12 

Scienze naturali 71 17 

Scienze polit. 21   8 

Psicologia 18 16 

Scienze comunic. -- 15 

Conservaz. beni cultur. --   5 

Scienze umanistiche -- 18 

Studi orientali --   3 

 

Puglia totali  1 totali  2 

Agraria 
Architettura 

21 
-- 

 8 
 2 

Giurisprudenza 15 12 

Lettere 38  7 

Medicina 23 18 

Economia  5 21 

Scienze formaz. 20  8 

Lingue 11  6 

Scienze natur. 16 22 

Ingegneria -- 40 

Conservaz. beni cultur. --  9 

Biotecnologie --  5 

 
3) Distribuzione per area geografica del n. dei nuovi cdl, aggregati per facoltà, desumibili da A) e B) 
 

Facoltà Nord Centro Sud Isole totali  
Agraria 
Architettura 
Biotecnologie 

 3 
 8 
 5 

--  
10 
 -- 

16 
  9 
16 

-- 
 8 
-- 

  19 
  35 
  21 
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Cons.beni cult. 
Design 
Economia 
Farmacia 
Filosofia 
Giurisprudenza 
Ingegneria 
Lettere e filos. 
Lingue 
Medicina 
Musicologia 
Psicologia 
Scie. ambient. 
Scie. aziendali 
Scie. cognitive 
Scie. comunic. 
Scie. formaz. 
Scie. naturali 
Scie. politiche 
Scie.statistiche  
Scie. umanist. 
Sociologia 
Studi arabi 
Studi orientali 
Veterinaria 
 
totali  generali 

 7 
 9 
55 
  3 
-- 
20 
83 
11 
  9 
26 
  4 
30 
-- 
-- 
   4 
   5 
 24 
 62 
 16 
   5 
  -- 
  10 
  --  
   -- 
    5 
 
404 
 

  9 
-- 
20 
-- 
12 
  3 
12 
22 
-- 
-- 
-- 
16 
-- 
-- 
  -- 
 18 
 16 
 15 
   8 
  -- 
 18 
  -- 
  -- 
   3 
  -- 
 
182 
 

  9 
-- 
38 
  3 
-- 
26 
60 
16 
  6 
46 
-- 
  6 
  5 
  4 
  -- 
   7 
 12  
 41 
   7 
  -- 
  -- 
  -- 
   2 
  -- 
   4 
 
333 

-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
-- 
 
 8 

  25 
    9 
113 
     6 
   12 
   49 
 155 
   49 
   15 
   72 
     4 
   52 
     5 
     4 
   4 
  30 
  52 
118 
  31 
    5 
  18 
  10 
    2 
    3 
    9 
 
927 

 
4) Distribuzione per aree geografiche del n. dei nuovi cdl, aggregati per facoltà, desumibili da C 

Facoltà Nord Centro Sud Isole totali  
Agraria 
Architettura 
Chimica 
Economia 
Farmacia 
Giurisprudenza 
Ingegneria 
Lettere 
Lingue 
Medicina 
Sci. formaz. 
Sci. naturali 
Sci. politiche 
Sci. statistiche 
Sci. umanist. 
Veterinaria 
 
totali  generali 
 

    6 
    5 
    2 
  12 
    2 
    9 
  56 
    4 
    5 
  13 
  14 
    7 
    1 
    1 
   -- 
    1 
 
138 
 

 1 
-- 
-- 
18 
 1 
 2 
29 
 6 
-- 
21 
  5 
  9 
  5 
 -- 
 -- 
 -- 
 
97 
 
 

 -- 
 -- 
 -- 
  7 
 -- 
 -- 
  1 
  3 
 -- 
  5 
  2 
  1 
 --  
 -- 
  1 
  1 
 
21 

  4 
  1 
 -- 
  3 
 -- 
  4 
11 
  4 
  2 
  4 
 -- 
  2 
  9 
 -- 
 -- 
  3 
 
47 

 11 
   6 
   2 
 40 
   3 
 15 
 97 
 17 
   7 
 43 
 21 
 19 
 15 
    1 
    1 
    5 
 
303 

 
5) Riepilogo delle tabelle 3 e 4. 
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Facoltà Nord Centro Sud Isole Totale 
Agraria 
Architettura 
Biotecnologie 
Chimica 
Cons.beni cult. 
Design 
Economia 
Farmacia 
Filosofia 
Giurisprudenza 
Ingegneria 
Lettere e filos. 
Lingue 
Medicina 
Musicologia 
Psicologia 
Scie. ambient. 
Scie. aziendali 
Scie. cognitive 
Scie. comunic. 
Scie. formaz. 
Scie. naturali 
Scie. politiche 
Scie. statistiche 
Scie. umanist. 
Sociologia 
Studi arabi 
Studi orientali 
Veterinaria 
 
totali  generali 

    9 
  13  
    5 
    2 
    7 
    9 
  67 
    5 
   -- 
  29 
139 
  15 
  14 
  39 
  4 
28 
 -- 
 -- 
  4 
  5 
36 
69 
17 
   6 
  -- 
 10 
  --  
  -- 
    6 
 
542 
 

  1 
10 
  -- 
  -- 
   9 
  -- 
 38 
   1 
 12 
   5 
 41 
 28 
  -- 
 21 
 -- 
16 
 -- 
 -- 
 -- 
 18 
 21 
 24 
 13 
 -- 
 18 
 -- 
 -- 
   3 
  -- 
 
279 
 

16 
  9 
16 
 -- 
  9 
 -- 
45 
  3 
 -- 
26 
61 
19 
  6 
51 
   --  
    6 
    5 
    4 
   -- 
    7 
  14 
  42 
    7 
   -- 
   -- 
   -- 
    2 
   -- 
    5 
 
353 

 4 
 9 
 -- 
 -- 
 -- 
 -- 
  3 
 -- 
 -- 
  4 
11 
  4 
  2 
  4 
  -- 
  -- 
  -- 
  -- 
  -- 
  -- 
  -- 
   2 
   9 
  -- 
   1 
  -- 
  -- 
  -- 
   3 
 
 56 

 30 
 41 
 21 
   2 
  25 
    9 
153 
    9 
  12 
  64 
 252 
   66 
   22 
 115 
     4 
   52 
     5 
     4 
     4 
    30 
    73 
  137 
    46 
      6 
    19 
    10 
      2 
      3 
    14 
 
1230 

 

Per capire se l’incremento dell’offerta formativa sia stato o meno giustificato può essere utile 

accennare all’evoluzione della domanda di formazione.  

 

4.2. Cenni all’evoluzione della domanda di formazione universitaria.  

Nel confronto internazionale qui sotto riportato si può affermare che, rispetto ai primi anni Ottanta, è 

salito il numero dei diplomati, anche se la quota diplomati /immatricolati è stabile. Il numero degli  

immatricolati è invariato da metà degli anni Novanta. E’ però diminuito il numero di abbandoni, salito il 

numero degli studenti in corso e triplicato il numero dei laureati.  Quest’ultimo dato, per altro, deve tener 

conto che gli studenti che  ottengono la laurea magistrale (+2), risultano laureati due volte. 
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Tabella 9. Diciannovenni, maturi, immatricolati, totale degli iscritti, iscritti in corso, 

Laureati e diplomati universitari nell’università i taliana, dall’a.a. 1980/81 al 2006/07. 
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Tabella 10. Indicatori concernenti il conseguimento della maturità e la propensione 
all’immatricolazione all’università per sottoperiodi (dal 1980 al 2006) 

 

Fonte: CNVSU (2008) 

 

Le tavole precedenti illustrano sia  una crescita di iscritti sia un miglioramento dell’efficacia del 

processo di formazione così come indicato dal tasso di successo (laureati totali su immatricolati tre anni 

prima) che sale dal 31,9 al 56,6 per cento o dal rapporto tra laureati e 19-enni residenti che in pochi anni 

sale dal 14,8 al 29,3, portandoci su livelli molto vicini a quelli raggiunti dai nostri partner europei.  

 
Tabella 11. Indicatori sui tassi di successo e regolarità degli studi universitari 

 

Fonte: CNVSU (2008) 



18 
 

 

4.3. Il finanziamento delle università non statali.  

Il finanziamento delle università non statali è regolato dalla legge 243/1991 che prevede uno 

stanziamento annuale, per il quale non sono specificati i criteri di ripartizione 3. Il contributo al 

funzionamento delle Università non statali è passato da 60 milioni di euro del 1997 a circa 124 del 2007. 

 

Tabella 12. Evoluzione dei finanziamenti a università Statali e Non statali (Numeri indice 1997=100) 
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Nonostante l’apparente esiguità rispetto al FFO, i contributi di funzionamento hanno un peso 

determinante per il funzionamento delle Università non statali, dal momento che costituiscono 

mediamente il 51% delle loro entrate a fronte del 66% per le statali. Inoltre, nel periodo considerato, 

l’evoluzione del fondo per le Università non statali è stato costante e più significativo di quello destinato 

alle Università statali.    
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Tabella 13.  Entrate delle Università Statali per provenienza (%) – Anno 2005 

 

Tabella 14.  Entrate delle Università non statali per provenienza (%) – Anno 2005 
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La differenza sostanziale tra Università statali e non statali, per quanto riguarda il finanziamento, è 

che per queste ultime non vale il limite del 20% delle entrate da tasse universitarie rispetto al FFO e, 

quindi, le contribuzioni studentesche costituiscono il 27% delle loro entrate. La tabella che segue 

evidenzia chiaramente il diverso peso della contribuzione delle famiglie nei  due tipi di università. 

 
Tabella 15. Tasse e contributi a carico degli studenti universitari (valori assoluti e 
percentuali) anni 2001-2005 

 

Tabella 16. Tasse e contributi a carico degli studenti universitari per ripartizione geografica 
(valori assoluti e per iscritto) anni 2001-2005 
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4.4. I tagli al finanziamento adottati con la manovra di finanza pubblica per il 2009.   

Il finanziamento delle Università, statali e non, è stato di recente interessato da tre provvedimenti: la 

legge 126/08, la legge 133/08 ed il decreto legge 180/09. I primi due provvedimenti sono parte integrante 

della manovra di finanza pubblica per il 2009, adottata dal Governo nel corso dell’estate, mentre il terzo è 

un testo che ha come unico oggetto l’Università e che modifica, anche se parzialmente, la legge 133 per 

ciò che riguarda il finanziamento.  

Il primo provvedimento adottato è la legge 126 del 24 luglio 2008 recante “Disposizioni urgenti per 

salvaguardare il potere di acquisto delle famiglie”, che ha abolito l’imposta ICI sulla prima casa e ha 

previsto che la copertura del mancato gettito di questa imposta fosse con trasferimenti ai bilanci dei 

Comuni ottenuti riducendo del 6,85% i finanziamenti previsti nella tabella C della legge finanziaria, la cui 

voce principale (equivalente a poco meno del 40 per cento) è –appunto- il Fondo per il Finanziamento 

Ordinario dell’Università. L’adozione di questo provvedimento ha  comportato una riduzione del FFO 

stimabile pari a € 472 milioni per il 2010 e 2011 (si veda Tabella che segue). 

La legge n. 133 è la legge di conversione del decreto n. 112 del 25 giugno 2008 e gli articoli che 

riguardano l’ Università sono il 16, il 60, il 66 ed il 69. L’art. 16 attribuisce agli atenei pubblici la facoltà 

di trasformarsi in fondazioni di diritto privato,  con delibera del Senato accademico a maggioranza 

assoluta e con decreto del M.I.U.R.  Per le implicazioni giuridiche e di governance di tale trasformazione 

si rimanda al capitolo sulle fondazioni, mentre per una riflessione su analoghe trasformazioni avvenute nel 

settore della gestione, valorizzazione e tutela dei beni culturali e per gli enti lirico-sinfonici, si rimanda 

agli approfondimenti 3 e 4.  L’art. 60 comma 1 prevede la riduzione delle missioni di spesa per Ministero. 

L’art. 66 della legge 133, ai commi 7 e 13, limita le assunzioni di personale impiegato nel pubblico 

servizio; in particolare per il settore universitario i limiti all’assunzione di nuovo personale sono nella in 

misura del 20% delle unità cessate l’anno precedente. In previsione di questi limiti, la legge prevede 

riduzioni al FFO per € 63,5 milioni per il 2009, 190 milioni per il 2010, 316 milioni per il 2011, 417 

milioni per il 2012, e 455 milioni a partire dal 2013. Il disposto di questo articolo è stato successivamente 

modificato dal testo del decreto legge 180/09, che sarà illustrato in seguito. Infine, l’art. 69 comma 5  

della 133 prevede delle riduzioni di spesa pari a € 13,5 milioni per il 2009, 27 milioni per il 2010, e 13,5 

milioni per il 2011, in seguito alla previsione di differimento di dodici mesi degli automatismi stipendiali 

del personale impiegato. 
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Infine, quando è stato necessario individuare le risorse necessarie a ripianare il deficit di Alitalia, la 

legge 166/08 ha recuperato 11 milioni di Euro con un ulteriore taglio al FFO, essendo nuovamente ricorsi 

alla riduzione degli stanziamenti della Tabella C della Legge Finanziaria.   

Nella tavola che segue sono riportati gli effetti, in termini di riduzione del finanziamento pubblico 

all’Università dei testi esaminati.  

 

Tabella 17. Andamento della Tabella C nelle Finanziarie per il 2008 e per il 2009 
 
 
   

 

 

 

 

 

Il decreto legge 180 recentemente approvato modifica all’art. 1 il limite del turn over del 20% per le 

nuove assunzioni rispetto al personale cessato previsto dalla legge 133, stabilendo un limite più alto, pari 

al  50%, da applicarsi solamente a quelle università che non abbiano impiegato più del  90% del FFO per 

le spese di personale. Per le università che abbiano superato tale limite, il blocco del turn over è totale e 

non è limitato al triennio 2009-2011 e deve essere verificato annualmente.   

L’art. 2 prevede che dal 2009 una quota non inferiore al 7% del FFO sia ripartita prendendo in 

considerazione la “qualità dell'offerta formativa e i risultati dei processi formativi, la qualita' della ricerca 

scientifica, la qualita', l'efficacia e l'efficienza delle sedi didattiche”. L’art. 3 prevede maggiori fondi, pari 

a 65 milioni per il 2009, per il finanziamento di progetti volti a realizzare alloggi e residenze, e l’ aumento 

del fondo per la concessione di borse di studio agli studenti meritevoli, pari a € 125 milioni per il 2009. 

Lo stesso decreto modifica le modalità di formazione delle commissioni dei concorsi, inserendo la 

previsione di un parziale sorteggio delle stesse e limitandole ai docenti ordinari del settore disciplinare del 

bando e agli appartenenti al settore disciplinare (qualora il numero degli ordinari del settore sei inferiore al 

triplo di quelli necessari ad espletare le valutazioni comparative in corso).  
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APPROFONDIMENTO 3. LA TRASFORMAZIONE IN FONDAZIONI DEGLI ENTI LIRICI: UNA”STORIA “ 
DESTINATA A RIPETERSI? 

 
La trasformazione degli enti lirici in Fondazioni decisa per legge alla fine degli anni ’90 (si veda capitolo dedicato alle 

fondazioni) e le similarità sia nel sistema di finanziamento che nei criteri di ripartizione del medesimo, rendono interessante 
un’analisi comparata delle fondazioni lirico-sinfoniche e del sistema universitario anche sotto il profilo dei finanziamenti. 

Sia il sistema universitario che l’intero comparto dello spettacolo sono finanziati dallo Stato tramite fondi stanziati 
annualmente nella Tabella C allegata alla legge finanziaria . Questa Tabella ogni anno definisce gli stanziamenti che sono già 
disposti per legge ma che devono essere quantificati annualmente in finanziaria. 

Il Fondo Unico per lo Spettacolo (che copre circa il 44 per cento del finanziamento totale delle Fondazioni lirico-
sinfoniche) è rimasto sostanzialmente stabile, in termini reali, soltanto nel periodo che va dal 1995 al 2001 (Figura 1) mentre 
sia negli anni precedenti che in quelli successivi  si è assistito ad un progressivo ridimensionamento dell’intervento pubblico 
statale. Recentemente  la riduzione del FUS in termini nominali è iniziata nel 2003 e quindi nel 2007 si  ha un valore (a prezzi 
correnti) che è uguale a quello della fine degli anni ’80. Se guardiamo poi l’andamento a prezzi costanti (prendendo come anno 
base il 1985) nel 2007 si registra una riduzione del 43,7% rispetto al 1985. Va precisato che nello stesso tempo sono aumentate 
le risorse provenienti dagli enti locali e che il FUS non è l’unico sostegno statale essendovi anche risorse straordinarie che 
hanno integrato quelle ordinarie (il 5 per mille, l’8 per mille, i fondi del gioco del lotto) ma questa fonte fornisce soltanto circa 
il 4 per cento delle risorse totali. L’intervento pubblico inoltre non si ferma alla contribuzione diretta ma interviene anche con 
agevolazioni fiscali alle donazioni da parte di persone giuridiche.   Mettendo insieme sia il fondo ordinario che le risorse 
straordinarie, tra i vari settori dello spettacolo le fondazioni lirico-sinfoniche assorbono circa il 51% di queste risorse, alla prosa 
va il 19% circa, , il 14% va alla musica, al cinema il 13%, alle attività di danza l’1,7% e poi  importi inferiori ai circhi e allo 
spettacolo viaggiante. 

 

Tabella 1 – Il Fondo Unico per lo spettacolo in euro correnti e costanti, anni 1985-2007 

 
Fonte: Relazione sull’utilizzazione del Fondo Unico per lo spettacolo, Anno 2007, Ministero per i Beni e le Attività 

Culturali  
 

La trasformazione degli enti lirici in fondazioni di diritto privato aveva lo scopo, tra gli altri, di fare entrare i privati  nel 
finanziamento e nella gestione di questi enti. Tuttavia,  a dieci anni dall'avvio di questo processo, i dati della stessa relazione 
del ministero ci rivelano che i contributi privati alle fondazioni lirico-sinfoniche ammontano in media solo a circa il 5 per cento 
dei finanziamenti totali con una  contrazione negli ultimi due anni in parte compensata dalla maggiore contribuzione degli enti 
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locali. Tale risultato modesto è avvenuto nonostante l’intervento statale in materia fiscale a favore della defiscalizzazione nel 
campo culturale e dello spettacolo. Nel 2001 è infatti entrata in vigore la norma prevista nella finanziaria 2000 (art. 38 della 
legge 21/11/2000, n.342 “Misure in materia fiscale”) che introduce la deducibilità intera dal reddito imponibile delle somme 
che le imprese con atto di liberalità possono destinare in favore dello Stato, Regioni, Enti locali, Enti ed Istituzioni pubbliche, 
Fondazioni e Associazioni a programmi culturali nei settori dei beni culturali e dello spettacolo. Le nuove disposizioni sono 
state ispirate dall’introduzione della deducibilità integrale per quanto riguarda le imprese, senza alcun limite di importo e, 
dall’imponibilità parziale, essendo previsto un versamento del 37% a carico dei beneficiari  della differenza tra le somme 
ricevute e la quota complessiva di stanziamenti autorizzata dal Ministero per i Beni culturali. Va specificato che l’importo delle 
erogazioni liberali non ha mia superato i limiti consentiti e quindi non è stato necessario riversare all’erario nessuna quota di 
tali contributi.  Questo complesso di regole si riferisce in modo esclusivo ai titolari di reddito di impresa, trascurando le 
erogazioni concesse dagli enti non imprenditoriali o dai privati cittadini. Da tenere in considerazione inoltre che le aziende si 
impegnano da un punto di vista finanziario soltanto per iniziative che possano garantire loro un certo grado di visibilità 
pubblica e di prestigio e come è noto i soggetti o le iniziative culturali in grado di assicurare questo risultato non sono 
numerose.  I maggiori beneficiari sono stati le Fondazioni lirico-sinfoniche: si tratta di somme erogate per la gran parte da 
grandi aziende operanti nel campo bancario, assicurativo e delle comunicazioni e destinate soprattutto a favore delle attività 
musicali, che sembrano offrire fra tutte un maggior ritorno di immagine e di conseguenza la garanzia di un rientro economico 
di rilievo grazie alla visibilità data dalle iniziative. Questo spiega le ricadute non omogenee a livello territoriale sulle quali deve 
essere fatta una riflessione: sono le regioni del Nord, insieme ad alcune regioni del centro, a beneficiare maggiormente a 
scapito di quelle del sud.  Per quanto riguarda gli incentivi fiscali per le erogazioni liberali dei privati cittadini, nel 2005 (legge 
14 maggio 2005 n.80) è stata prevista la possibilità di dedurre dal reddito le donazioni a favore di O.N.L.U.S. , di associazioni 
di promozione sociale e di fondazioni aventi per oggetto la tutela, promozione e valorizzazione del patrimonio artistico, storico 
e paesaggistico nel limite del 10 per cento del reddito complessivo dichiarato e comunque nella misura massima di 70.000 euro 
annui.  

 

 

APPROFONDIMENTO 4.  LA PRIVATIZZAZIONE DELLA GESTIO NE, TUTELA E VALORIZZAZIONE DEI 
BENI CULTURALI ITALIANI: PERCHE’ IL MODELLO AMERICA NO NON E’ UN MODELLO? 

   
Meno pubblico, più privato: potrebbe essere questa la via della salvezza anche per il sistema universitario, data la non 

riformabilità dell’amministrazione pubblica e la sua inefficienza? Sarà questa la via da percorrere per la formazione superiore 
dopo che un analogo processo ha investito fin dagli anni novanta settori diversi, ma contigui, come quello delle fondazioni 
lirico-sinfoniche (v.box…) e quello più vasto dei beni culturali?  

Più che un sospetto in questa direzione suggerisce la lettura di “Italia Spa. L’assalto al patrimonio culturale”, edizione 
Einaudi 2007, di S.Settis, tornato ad insegnare Storia dell’arte e archeologia alla SNS di Pisa, dopo aver diretto il Getty 
Research Institut for the History of Art a Los Angeles, dal 1994 al 1999. 

L’autore indica due ragioni profonde della crescente disfunzionalità dell’amministrazione pubblica del patrimonio 
culturale nel nostro paese. 

La prima ragione è la carenza cronica di fondi pubblici assegnati al settore fin dal secondo dopoguerra. Infatti le priorità 
delle politiche governative sono state altre (prima la ricostruzione, poi le infrastrutture, l’attuazione del diritto allo studio e cosi 
via) tanto che la tutela del patrimonio culturale è risultata marginale benché se ne continuasse ad affermare la “centralità quale 
elemento costitutivo dell’identità nazionale, dell’immagine del paese, del patto stesso di cittadinanza”, come rispecchiata anche 
dall’art.9 della Costituzione. 

La seconda ragione consiste nella divaricazione, all’interno dell’amministrazione, tra i buoni risultati conseguiti sul 
piano della conoscenza, riconosciuti anche a livello internazionale, e le crescenti lentezze ed i burocratismi manifestati nella 
gestione del patrimonio culturale. 

Da ciò si è originata, a partire dagli anni novanta, la tendenza a “svecchiare il settore” adottando una filosofia ed un 
linguaggio aziendalistico, che colloca la gestione dei beni culturali in un’ottica di mercato, pensando che l’Italia debba ispirarsi 
al modello americano, nel quale i musei sono in gran parte istituzioni private.        

Sulla inapplicabilità del modello americano Settis scrive pagine  illuminanti. 
In primo luogo essa deriva dalla profonda differenza tra il contenuto ed il significato del patrimonio culturale così come 

si è  formato storicamente nei due paesi. In Italia secolari stratificazioni fanno delle singole opere d’arte, degli edifici (privati, 
pubblici o religiosi) per i quali furono commissionati in origine, delle città e del paesaggio circostante, un continuum che non 
ha paragoni al mondo. L’insieme dei beni mobili ed immobili che lo costituiscono intreccia la vita di ciascuno di noi, che in 
esso riconosce la propria identità e la storia collettiva. Perciò questo patrimonio riveste sempre un interesse pubblico, sia che 
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l’opera, l’oggetto, l’edificio ecc. appartenga ad un privato sia che appartenga alla collettività per antica tradizione. Da questa 
specificità sarebbe derivata quello specifico “modello italiano di tutela e gestione”, incardinato nella Direzione gen. Del 
Ministero della Pubblica Istruzione e nelle Sovrintendenze, considerato all’avanguardia fino a pochi decenni fa, che “è stato 
progressivamente delegittimato e smantellato” (p.5). 

Negli USA, invece, i grandi musei d’arte e di archeologia sono nati di recente, di solito a partire da collezioni d’arte 
europea, costruiti come un’antologia di opere di qualità, senza alcun nesso storico con le città e il paesaggio circostante (a 
parte, ovviamente, le collezioni d’arte contemporanea, i parchi nazionali e i musei della  cultura degli Indiani d’America).  

In secondo luogo l’inapplicabilità del modello americano deriva dalla natura istituzionale dei soggetti titolari e gestori di 
quei patrimoni. I grandi musei americani sono quasi tutti privati, anche se ciò non significa che siano indirizzati al profitto dei 
privati, anzi, al contrario, si fondano su ingenti donazioni a fondo perduto di natura filantropica, incentivate anche da forti 
benefici fiscali per i donatori. Spesso lo stesso fondatore dota il museo di un consistente capitale, affidato ad un consiglio di 
amministrazione con il compito di  investirlo sui mercati finanziari affinché generi ricchezza da reinvestire e in parte destinare 
alla gestione del museo e a nuovi acquisti di opere d’arte. Per esempio, la Fondazione Getty dispone (dati 2007) di un 
patrimonio netto di quasi 9 miliardi di dollari, in larga parte costituito da investimenti finanziari, che ha generato nell’anno 
circa 1 miliardo di dollari. Le spese di funzionamento del museo, della biblioteca e per i programmi di ricerca, conservazione e 
divulgazione (comprese le spese amministrative) sono state di circa 300 milioni, a fronte di un fondo di dotazione di quasi 258 
milioni e di entrate da altre fonti ( vendite di biglietti, pubblicazioni ecc. e contributi) per 19 milioni di dollari. Il risultato della 
gestione operativa è risultato in perdita all’incirca per 49 milioni; ma la differenza negativa tra entrate e spese di gestione del 
museo Getty non costituisce un passivo, bensì il risultato positivo del perseguimento del suo fine istituzionale. Per questa 
ragione la fondazione è considerata dal punto di vista fiscale, come altre istituzioni analoghe,  una organizzazione no profit. 

In conclusione, quindi, gran parte dei musei americani non sono musei pubblici a gestione privata, ma sono interamente 
privati, sia per la proprietà che per la gestione, anche se destinati alla fruizione pubblica delle opere d’arte e delle collezioni. I 
musei italiani, al contrario, non hanno alcun capitale investito o investibile sul mercato e dipendono dal finanziamento stabilito 
annualmente nel bilancio dello Stato, o anche delle Regioni, Province e Comuni. Le donazioni sono rare e di modesta entità, 
nonostante gli incentivi fiscali introdotti con la recente normativa. 

A fronte di queste differenze di sistema, i governi italiani, sia di centro sinistra che di centro destra, hanno intrapreso una 
via intermedia: la proprietà e la tutela del patrimonio resti in mano pubblica, mentre aspetti più o meno rilevanti della gestione 
siano affidati in concessione a privati. 

Le tappe principali di questo percorso sono ricostruibili sinteticamente come segue: il Ministro dei beni culturali 
Ronchey (1° Gov. Amato) con la legge  n.4/1993 istituiva presso i musei “servizi aggiuntivi” a pagamento, essenzialmente di 
ristorazione e libreria, affidati a ditte private e consentiva il ricorso al volontariato per allungare gli orari di apertura. Il ministro 
Paolucci (Gov. Dini) con la legge n.85/1995 riservava allo Stato gli obblighi di tutela, allargando il numero e la natura dei 
servizi cedibili in concessione a fondazioni, società o consorzi di privati, includendovi la guida e l’assistenza didattica, la 
fornitura di sussidi catalografici, audiovisivi e informatici, l’organizzazione di mostre. Così facendo la nuova legge, a 
differenza della precedente, consentiva l’outsourcing di attività conoscitive e di tutela proprie dell’istituzione museale, 
depauperando e delegittimando l’amministrazione pubblica competente. Il ministro Veltroni (1° Gov. Prodi) con DM 139/1997 
precisava che tali servizi potevano essere affidati all’esterno ove non potessero essere svolti con risorse umane e finanziari 
dell’amministrazione. Ma nel decreto restava incerto il confine tra quello che l’amministrazione deve considerare compito 
proprio e ciò che può dare in gestione a terzi. 

Da allora in poi si è proseguito nell’apertura ai privati  “in un quadro istituzionale e normativo poco chiaro” (p.104). 
Infatti con l’art.10 del DL 368/1998 si prevedeva la possibilità di dar vita a società, associazioni e fondazioni, alle quali il 
Ministero può partecipare “anche con il conferimento in uso dei beni culturali che ha in consegna”. Negli stessi anni avveniva 
la trasformazione in fondazioni di diritto privato degli enti musicali, della Biennale di Venezia e della Triennale di Milano, 
della Scuola Nazionale del Cinema, degli enti lirici e di numerosi enti di ricerca, tra cui l’Istituto Nazionale di Archeologia e 
Storia dell’arte di palazzo Venezia. Si sono sommate, così, privatizzazioni di enti e istituzioni di svariata natura: alcune delle 
quali possono uscire dalla sfera pubblica con beneficio del servizio reso e senza intaccare i compiti affidati dalla Costituzione 
allo Stato, altre alle quali compete per dettato costituzionale la tutela del patrimonio culturale italiano, che potranno conferire 
monumenti e musei in società e fondazioni in un regime giuridico confuso ed incerto.  

Successivamente, nel tortuoso percorso pubblico-privato, è intervenuta la terza e complessa variabile, ovvero il 
decentramento delle funzioni statali e la riforma del Titolo V della Costituzione. 

Se la legge Bassanini (59/1997), delegando il Governo a trasferire funzioni dello Stato alle Regioni e agli enti locali, ha 
escluso dalle materie delegabili la “tutela  dei beni e del patrimonio storico-artistico”, successivamente il d.lg.112/1998 pur 
ribadendo che la tutela compete allo Stato, ha stabilito che “lo Stato, le Regioni e gli Enti Locali concorrono all’attività di 
conservazione dei beni culturali” e ha reso possibile trasferire alle Regioni e agli enti locali la loro “gestione e valorizzazione”. 
Secondo Settis, in tal modo si è separato ciò che di per sé non è separabile (gestione, valorizzazione, conservazione e tutela del 
patrimonio culturale) tanto più che nella gestione, secondo la norma anzidetta, rientrano l’organizzazione del personale, la 
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manutenzione e lo sviluppo dei beni culturali e dei musei, la fruizione pubblica dei beni stessi. E’ lecito dubitare che lo Stato 
possa svolgere efficacemente la funzione di tutela se tutti gli strumenti per realizzarla sono in capo alle Regioni; e, ancora, 
chiedersi se i sovrintendenti regionali saranno i rappresentanti dell’amministrazione dello Stato e dunque veglieranno affinché 
le norme di tutela siano le stesse in tutto il paese o passeranno sotto le amministrazioni regionali, portando così a 20 diverse 
concezioni della tutela del patrimonio culturale nazionale (come in sostanza avviene nei laender tedeschi). 

Quanto alla citata separazione della tutela dalla gestione, se è concepibile per strutture sportive quali uno stadio, essa 
costituisce sicuramente un danno per i beni culturali per i quali tutela e gestione sono due momenti di un unico processo, che 
scaturisce dalla conoscenza del patrimonio e si alimenta della ricerca sui beni da tutelare e gestire. Tanto più quella separazione 
può risultare dannosa, in una prospettiva anche tutta economica, se si pensa di  separare la tutela (le cui spese –in perdita-sono 
interamente accollate allo Stato) dalla gestione, alla quale l’impresa privata può guardare solo in un’ottica di profitto. Ciò 
significa  affermare che non c’è spazio per le imprese private nell’ambito dei beni culturali? No, purché senza spreco di denaro 
pubblico e con vantaggio del patrimonio culturale e dei  suoi fruitori; ovvero a partire da un ruolo forte e dal buon 
funzionamento della amministrazione pubblica. 

Infine la riforma del Titolo V della Costituzione, vigente dall’ottobre 2001, ribadisce che la tutela è pertinenza esclusiva 
dello Stato e assegna alla legislazione concorrente di Stato e Regioni la valorizzazione e la promozione dei beni culturali. In 
conseguenza  di ciò, contro la legge finanziaria 2002 che all’art.33 ha stabilito la possibilità di concedere a “soggetti diversi da 
quelli  statali” …”l’intera gestione del servizio concernente la fruizione pubblica dei beni culturali oggetto della concessione”, 
ben sei Regioni hanno proposto ricorso alla Corte costituzionale ritenendo l’apertura ai privati “lesiva della propria sfera di 
competenza” in contrasto col nuovo titolo V della Costituzione. 

In definitiva lo Stato ha ceduto progressivamente terreno sui due fronti e “la tutela del patrimonio culturale si avventura 
così, destinata a sicuro naufragio, in una sorta di triangolo delle Bermude, tra Stato, Regioni e privati...” verso una  “riforma 
nebulosa e strisciante, il cui assetto finale non dipenderà da una qualsiasi visione istituzionale, da chiunque promossa, ma dalla 
somma di mille, piccole mosse dei vari attori della commedia, da una sorta infinita di negoziazioni a zig zag…”. (p.112). 

Alla carenza di visione istituzionale si può ascrivere un aspetto cruciale del processo descritto, quello della formazione 
degli operatori del settore a tutti i livelli: dalla ricerca alla conservazione, alla organizzazione delle modalità di fruizione 
pubblica del patrimonio culturale del nostro paese. A questo scopo sarebbe necessario uno stretto collegamento tra Ministero 
dei Beni culturali e  Ministero dell’Istruzione e dell’Università. Invece, “da un lato si è riformata l’amministrazione dei beni 
culturali senza pensare a come dovessero essere formati i nuovi funzionari, e dall’altro lato si è riformata l’Università 
moltiplicando corsi di laurea in Beni culturali, ma senza analizzare le nuove esigenze della tutela e dell’amministrazione … La 
conoscenza diffusa del nostro patrimonio come struttura portante e pervasiva del territorio nazionale deve accompagnarsi alla 
formazione di nuove professionalità, a una cultura progettuale intrisa al tempo stesso di saperi tecnologici e di conoscenza 
storica, alla formazione di operatori attrezzati a rispondere alle sfide del futuro, di persone che possano operare, nel pubblico e 
nel privato, con alta professionalità e chiaro senso istituzionale, avendo ben chiaro che la ricerca è rispetto al patrimonio un 
insostituibile valore aggiunto.” (p. 63-66).  

 

4.5. Le indicazioni della Commissione Tecnica della spesa pubblica del Luglio 2007. 

A giudizio della commissione di studio la relazione della Commissione Tecnica per la Spesa 

Pubblica del 31 luglio 2007 (d’ora in poi CTSP) è una documentata analisi degli aspetti critici del 

finanziamento delle università italiane, adeguata a commentare i provvedimenti appena  illustrati. Questo 

testo, infatti, non solo passa in rassegna le problematiche di cui il sistema universitario italiano soffre, 

specificando la normativa di riferimento, ma soprattutto indica alcune possibili linee di intervento futuro. 

L’analisi della CTSP parte da una -seppur sintetica- considerazione di alcuni indicatori relativi alle 

Università Italiane, confrontati con quanto registrato in media negli altri paesi OCSE.  

Si sottolinea, in particolare:  

1) un basso rapporto docenti/studenti rispetto alla media OCSE, già ricordato nel primo paragrafo;   
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2) che la quota di spesa per l’Università sul Pil pari in Italia nel 2003 allo 0,9% (di cui 0 lo ,7% è di 

natura pubblica ed il restante 0,2% di fonte privata), contro una media OCSE del 1,4%. Si ricorda, inoltre, 

che la strategia di Lisbona prevede di arrivare nel 2010 ad investire almeno il 3% del PIL in istruzione 

superiore e ricerca; 

3) un costo per studente pari a 5.658 dollari a parità di potere d’acquisto, contro la media UE-19 di 

6.962 e di quella OCSE pari a 8.093; 

Nel 2007, a partire da questi sintetici indicatori,  la CTSP ha evidenziato la chiara difficoltà 

economica e finanziaria delle Università, ritenendola in parte riconducibile alla gestione irresponsabile da 

parte degli Atenei ed in parte imputabile “all’insufficiente e discontinua dinamica dei finanziamenti 

pubblici...”. I dati riportati nella Relazione mostrano come “il sistema universitario soffre di una generale 

carenza di finanziamento, aggravatasi negli ultimi anni a seguito dei tagli imposti dalle leggi finanziarie”. 

La Commissione sottolinea, inoltre, “la necessità che, congiuntamente all’aumento delle risorse 

consolidate del FFO e alla previsione pluriennale delle spese per l’edilizia, siano assunte misure adeguate 

a garantire la stabilità finanziaria degli Atenei. Il conseguimento di questo obiettivo richiede, ovviamente, 

che tutte le Università rispettino i vincoli previsti dalla normativa vigente...”. 

In particolare, la CTSP ricostruisce i riferimenti principali che hanno disciplinato l’autonomia 

finanziaria degli Atenei, prima, e i rapporti tra Bilancio dello Stato e Atenei, in seguito, per individuare i 

maggiori punti di criticità ed individuare le strade per una corretta definizione di doveri e responsabilità 

reciproche.  Come già ricordato, con la Finanziaria per il 1998 sono stati introdotti dei vincoli alle 

assunzioni di personale a tempo indeterminato (nella forma di blocco del turn-over), utilizzando il 90 per 

cento del FFO come riferimento per definire la virtuosità o meno dell’Ateneo. A fronte di queste 

disposizioni non sono però stati assunti né procedure a rendere tale norma vincolante, né sanzioni a chi 

non l’ha rispettata. Anzi, nel 2004  con la legge 143, il vincolo del 90 per cento è stato indebolito, 

escludendo dal computo la spesa imputabile agli incrementi stipendiali e 1/3 della spesa per il personale 

convenzionato con il SSN, che però è formalmente a carico degli Atenei. Solo con la legge finanziaria per 

il 2005 (n.311/1004) è stata fatta richiesta agli Atenei di presentare al Ministero dell’Università un piano 

triennale di fabbisogno del personale, che doveva essere valutato in relazione alle risorse stanziate nel 

FFO. A partire dal 2005, la compatibilità dei piani triennali adottati dagli Atenei con gli stanziamenti del 

FFO poteva  essere simulata dagli stessi utilizzando una apposita procedura informatica (denominata 

Proper) che proiettava la spesa per il personale su archi temporali significativi.  Nonostante ciò, nel 2006 
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ben 19 università hanno superato il limite del 90 per cento dell’FFO, come disciplinato nel 1993, e quattro 

sono gli atenei non virtuosi, se si considera l’allentamento del vincolo stabilito con la legge 143/2004.  

La CTSP sottolinea, inoltre, come diversi degli Atenei che non hanno rispettato tale vincolo abbiano 

anche consistenti debiti, motivando anche con questa considerazione la denuncia di una situazione di 

diffuso dissesto finanziario degli Atenei Italiani. 

Inserendosi in questo quadro il D.M. 362 del 3 luglio 2007 definisce la necessità di una 

programmazione triennale periodica, richiedendo –in particolare- quella relativa al periodo 2007-2009.  In 

sostanza, entro il 30 giugno 2008 le Università avrebbero dovuto presentare dei programmi triennali, che 

oltre che dal Ministero, avrebbero dovuti essere valutati dal CNVSU (Comitato nazionale per la 

valutazione del sistema universitario) prendendo in considerazione alcuni parametri rispetto ai risultati 

conseguiti, sulla base dei quali ripartire la quota di riequilibrio del FFO, a cui si è accennto più volte. In 

realtà i termini per la presentazione della programmazione sono stati prorogati attraverso diverse note del 

MIUR. La nota 181 del 26 maggio 2008 ha definito gli indicatori da usare per valutare i 

miglioramenti/peggioramenti dei risultati ottenuti rispetto al periodo 2004-2006, che rappresenta il tempo 

t0. I risultati dovrebbero servire per ripartire una quota pari a un terzo del FFO del 2009. Tali risultati 

avrebbero dovuto essere oggetto di riflessione di CRUI, CNVSU, CUN, CNSU, in quanto soggetti 

coinvolti nella procedura di definizione della programmazione 2010-2012, entro il 2008. 

La nota 203 del 23 giugno 2008 predispone che “considerata la novità e la rilevante complessità per 

ciascun Ateneo nel predisporre e approvare un programma triennale che abbia come riferimento l'insieme 

delle proprie attività, il termine per l'adozione dei predetti programmi viene differito al 30 ottobre c.a.”. 

Infine, la nota 280 del 21 ottobre 2008 ritenendo che la previsione dell’art. 66 della legge n. 

133/2008 sulla programmazione triennale di fabbisogno di personale entro il 2008, stia impegnando le 

Università in una profonda e complessiva revisione dei propri piani di attività, differisce il termine per 

l'adozione dei propri programmi di attività al 20 dicembre c.a.  

 

In sostanza, la prospettiva entro cui la Commissione Tecnica per la Finanza Pubblica si è mossa nel 

2007 era quella di proporre “raccomandazioni […]” per stabilire un insieme di diritti e doveri degli Atenei 

e del Ministero, che avrebbero dovuto essere alla base di un nuovo “patto” tra Governo e Università, 

sull’esempio di quanto fatto da ormai più di dieci anni con tutte le amministrazioni periferiche della 

pubblica amministrazione, dotate di autonomia finanziaria. Può essere utile ricordare in questo contesto 

che Comuni, Province e Regioni, al di là dei progetti adottati o anche solo discussi di decentramento 
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fiscale, abbiano regolato -a partire dal 1999- i loro rapporti con il Governo sulla base di un Patto di 

stabilità Interno, che ne vincola le uscite e i saldi finanziari. Lo stesso schema è stato utilizzato anche il 

settore della Sanità e -a partire dal 2001- è stato adottato un patto con il Governo finalizzato alla 

definizione di obiettivi di crescita della spesa e di contenimento dei saldi.  Si tratta, per altro, di un 

approccio adottato in forma diverse da quasi tutti i paesi che fanno parte dell’Unione Monetaria per 

disciplinare i rapporti interni tra enti e rispettare il patto di Stabilità e crescita Europeo. Questi accordi, 

che in Italia per gli enti periferici sono veri e propri articoli della legge finanziaria, sono giustificati dal 

fatto che il vincolo del Patto di Stabilità e Crescita europeo è definito su un aggregato, l’indebitamento 

netto della pubblica amministrazione, che è calcolato sul conto consolidato delle pubbliche 

amministrazioni. Tale conto consolidato è il frutto delle decisioni di spesa e di entrata di più enti (il 

governo centrale ed i suoi ministeri, ma anche i governi periferici, le asl, gli atenei, etc.) che sono 

statutariamente dotati di autonomia di spesa e di entrata, ancorché limitata.  E’ quindi necessario che al 

rispetto del vincolo posto dalle autorità europee concorrano, nelle misura di rispettiva competenza, tutti 

questi enti.  Ad avviso della commissione di studio, da un lato, l’approccio suggerito dalla CTSP è il più 

corretto e si inserisce in un quadro di coordinamento della finanza pubblica coerente sia con l’autonomia 

finanziaria degli enti, in questo caso gli atenei, sia con la disciplina europea. D’altra parte, le numerose 

note ministeriali succedutesi nel corso del 2006-2008 sono la dimostrazione delle difficoltà di giungere ad 

un sistema di vincoli considerati stringenti sia da parte degli Atenei, sia da parte del Ministero.   

 

APPROFONDIMENTO 5. IL “PACCHETTO-SARDEGNA”: UN ESEM PIO DI COLLABORAZIONE TRA 

REGIONE E UNIVERSITA’  

 

Tra la fine del 2007 e nel corso del 2008 la Regione Sardegna ha adottato ben sette deliberazioni che hanno 
ad oggetto la scuola pubblica, l’Università e la ricerca scientifica. Si tratta di un insieme di interventi per oltre 75 
milioni di euro, volti a sostenere gli studenti disabili, il diritto allo studio degli studenti sardi, che studiano in Sardegna 
e fuori, e a supportare l’attività di ricerca in Sardegna.   

In particolare sono previsti:  
- un contributo a favore delle Università degli Studi di Cagliari e Sassari per il finanziamento dei programmi 

comunitari Erasmus, Socrates, Leonardo che permettono agli studenti sardi di passare periodi di studio all’estero ( per 
2.500.000 Euro);  

- contributi fitto-casa da assegnare a studenti sardi che frequentano corsi universitari in Sardegna, nella 
Penisola o all’Estero (per 6.000.000 Euro);  

- promozione della ricerca scientifica e dell’innovazione tecnologica in Sardegna, con particolare riferimento 
ai progetti di ricerca di base, alla ricerca in campo biomedico e sanitario, il finanziamento di borse per giovani 
ricercatori nel settore biomedico e sanitario (per oltre 20.000.000 Euro);  

- interventi a favore delle scuole pubbliche di ogni ordine e grado della Sardegna per favorire il diritto allo 
studio degli studenti disabili (30.000.000);  

- ripartizione dei contributi per i visiting professor che stiamo per alcuni periodi in Sardegna (4.000.000);  
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- ripartizione del fondo globale per interventi regionali per l’Università con l’obiettivo di favorire i corsi di 
laurea delle professioni sanitarie ed il finanziamento di assegni di ricerca (euro 12.000.000);  

- un piano di interventi straordinari per il diritto allo studio (1.000.000).  
L’analisi congiunta di queste delibere permette di evidenziare alcuni importanti tratti comuni.  
Innanzitutto, le politiche per il diritto allo studio adottate dalla Regione Sardegna, vanno nella direzione di 

aiutare, attraverso contributi per l’affitto e borse di studio, tutti gli studenti sardi, indipendentemente da dove hanno 
deciso di studiare: nella Regione di residenza, in Italia o all’estero, anche se per periodi limitati come accade con i 
programmi comunitari.  A parere della commissione di studio questo tipo di intervento è particolarmente efficace, 
perché le università va nella direzione di mettere effettivamente in concorrenza tra loro le diverse sedi. Infatti, le 
università saranno veramente in concorrenza, solo quando gli studenti avranno la possibilità concreta di scegliere dove 
studiare, ossia di stare nella sede che ha la migliore offerta formativa nel campo di studio prescelto.  

In secondo luogo, numerosi interventi sono pensati per favorire l’inserimento ed il mantenimento nei centri di 
ricerca universitaria sardi di giovani ricercatori, favorendo quelli che ad oggi risiedono all’estero.  Anche in questo 
caso si tratta di una tipologia di intervento che ha il pregio di migliorare la qualità dell’attività di ricerca sul territorio, 
intervenendo su uno dei fattori limitanti  
dell’attuale sistema universitario italiano, ovvero l’età elevata del corpo docente, e favorendo la mobilità dei giovani, 
un buon modo per favorire una positiva concorrenza tra centri.  

Infine, alcuni degli interventi della Regione Sardegna hanno l’obiettivo di potenziare alcuni settori scientifici 
(quelli della ricerca di base e quelli biomedici e sanitari) che sono o quelli che hanno limitate possibilità di 
finanziamento dai privati o quelli che sono ritenuti strategici per lo sviluppo del territorio. In questo senso, in più di 
una delibera si sottolinea la coerenza delle scelte operate con il redigendo Piano regionale della ricerca.  

 


