 Parere della Commissione VII del Senato della Repubblica

sull'Atto Governo n. 361 - Schema di decreto del Ministro dell'istruzione, dell'università e della ricerca concernente: "Modifiche al regolamento recante norme concernenti l'autonomia didattica degli atenei, approvato con decreto del Ministro dell'università e della ricerca scientifica e tecnologica 3 novembre 1999, n. 509"
proposto dai senatori dell’opposizione in commissione VII (Acciarini, Franco, Tessitore, Pagano, D’Andrea, Soliani, Monticane, Manieri, Betta, Cortiana, Togni)

La VII Commissione permanente del Senato, 

premesso che:

· il Ministro per i rapporti con il Parlamento ha trasmesso, per l'espressione del prescritto parere da parte delle commissioni parlamentari competenti, lo schema di decreto del Ministro dell'istruzione, dell'università e della ricerca concernente: "Modifiche al regolamento recante norme concernenti l'autonomia didattica degli atenei, approvato con decreto del Ministro dell'università e della ricerca scientifica e tecnologica 3 novembre 1999, n. 509";

· sono stati auditi i presidenti del Consiglio universitario nazionale e della Conferenza dei rettori delle università italiane;

· si è svolta in commissione un'ampia discussione sull'ordinamento didattico universitario che merita certamente un riesame attento ed organico e sul quale il provvedimento in esame interviene in profondità;

considerato, in via preliminare, che:

· risulta palese la contraddittorietà tra la natura sostanziale del provvedimento - che apporta, in coerenza all'epigrafe, modifiche a singole disposizioni del decreto n. 509 del 1999 come ben evidenziato dall'Ufficio Studi del Senato - e la sua natura formale che consiste invece nell'integrale sostituzione del decreto, senza peraltro provvedere, nonostante le ripetute raccomandazioni del Consiglio di Stato, alla sua abrogazione;

· il provvedimento è altresì incoerente con la sua natura sostitutiva in quanto manca delle indispensabili disposizioni transitorie per disciplinare il passaggio dall’uno all'altro ordinamento, posto che il nuovo testo sostanzialmente mutua l’art. 13 dal precedente decreto e quindi si limita incongruamente a riprodurre la disciplina transitoria che fu valida per il precedente passaggio di ordinamento;

· tali contraddittorietà ed incoerenza hanno rilevanti conseguenze giuridiche e politiche:

a) sul piano della certezza dell'azione amministrativa, rimane dubbia l'efficacia delle disposizioni vigenti, almeno con riferimento ai procedimenti già iniziati, e si determina una situazione di oggettiva incertezza del diritto nel delicato campo dell’ordinamento dei corsi di studio universitari e dell’efficacia legale dei relativi titoli, con sicuri effetti di ingestibilità e di contenzioso presso gli atenei; 

b) sul piano procedurale, rimane incerto l’oggetto stesso del parere che gli organismi consultivi previsti dalla legge e lo stesso Parlamento devono esprimere: se debba cioè vertere sulle sole modifiche del decreto n. 509 del 1999 o sull’intero provvedimento sostitutivo, comprensivo delle parti non modificate, vale a dire sul complesso della riforma degli studi universitari; 

c) sul piano politico, si evidenzia una netta difformità tra l'intenzione del Ministero di limitarsi a "correggere le criticità" del decreto n. 509 del 1999 (come scritto dal Capo dell'Ufficio Legislativo in risposta al parere interlocutorio del Consiglio di Stato in consonanza con quanto più volte dichiarato pubblicamente dal Ministro) e l'effetto ottenuto "da cui si evince il proposito di dare al problema degli ordinamenti universitari una impostazione diversa da quella contenuta nel decreto n. 509 del 1999" (così scrive il Consiglio di Stato nel suo parere del 22 marzo 2004);

d) sul piano parlamentare, è da registrare che tale difformità non è priva di effetti in ordine alla correttezza dei rapporti tra Governo e Parlamento;

· resta quindi il dubbio che ne risulti viziata tutta la procedura di emanazione del decreto e dunque la legittimità stessa del provvedimento in esame;   

considerato, nel metodo, che:

· gli organismi consultivi interpellati per il prescritto parere (CUN, CRUI, CNSU, CNVSU e Consiglio di Stato) hanno espresso articolate e motivate preoccupazioni sia sull’opportunità del provvedimento, sia sul merito delle modifiche, così da rendere evidente, seppure nella diversità dei ruoli e delle accentuazioni, la sostanziale contrarietà al provvedimento nella sua forma attuale tanto da parte delle rappresentanze istituzionali del mondo universitario, quanto degli organi tecnico-consultivi;

· la posizione è stata ribadita e ulteriormente argomentata nell'audizione della CRUI che ha definito il provvedimento intempestivo, inadeguato nell'identificazione delle priorità, fonte di sfiducia e disorientamento negli studenti e che ha osservato come esso comporti cambiamenti obbligatori e minore flessibilità oltre che l'inaccettabile abolizione dei master universitari; 

· tali preoccupazioni non risultano essere state prese adeguatamente in considerazione nel formulare lo schema di decreto, come è stato osservato anche dal Consiglio di Stato, tant’è che il complesso delle modifiche appare sostanzialmente invariato rispetto a quello reso noto dalla stampa più di un anno fa e poi sottoposto al parere degli organismi citati;

· in particolare, non sembra essere stata recepita nello schema di decreto la rassicurazione data dal Ministro e formalmente ripetuta dal Capo dell'Ufficio Legislativo del Ministero in sede di chiarimenti ai rilievi formulati dal Consiglio di Stato circa il fatto che "il provvedimento proposto non pone alcun termine per l'adeguamento degli ordinamenti da parte degli atenei che potranno, pertanto, assumere le relative iniziative tenendo conto delle proprie esigenze didattiche, nonché delle risorse disponibili", in quanto sembra invece - come risulta dall'articolo 13, comma 1, del testo novellato - che le università debbano adeguare gli ordinamenti didattici dei propri corsi di studio entro diciotto mesi dalla pubblicazione del decreto ministeriale che individua le classi;  

formula, nel merito, le seguenti osservazioni:

· intempestività e disorganicità del provvedimento: si interviene sul nuovo modello formativo universitario, introdotto dal decreto n. 509 del 1999, quando sono trascorsi meno di quattro anni dall'inizio della sua applicazione, avvenuta in base ai decreti ministeriali del 4 agosto 2000, 28 novembre 2000 e 2 aprile 2001 (per non citare quelli ancora successivi sui corsi di studio per le discipline della sicurezza); si è concluso quindi, salvo pochissime eccezioni, un solo ciclo delle nuove lauree e nessun ciclo delle nuove lauree specialistiche, senza avere avuto la possibilità di una valutazione ponderata sui punti di forza e di debolezza del nuovo modello e sulle difficoltà applicative effettivamente incontrate dagli atenei; inoltre la mancata contestualità tra il nuovo ordinamento e i nuovi decreti applicativi sulle classi impedisce di avere un quadro completo e di poter dare un giudizio organico sulle modifiche proposte e sui loro effetti;

· obbligatorietà delle modifiche: l'esigenza di certezze normative impone di chiarire senza ombre l'effettivo grado di prescrittività delle modifiche al vigente ordinamento degli studi in quanto, in assenza di chiarezza, si rischia di determinare estesi conflitti interpretativi riferibili sia alle sanzioni per il mancato adeguamento degli ordinamenti, sia alla concreta gestione della complessa sovrapposizione di tre regimi normativi; 

· perturbazione della vita universitaria: in caso di obbligo di adeguamento, si perturberebbe pesantemente la vita universitaria, per giunta dopo un periodo di enorme impegno e di intenso sforzo adattativo al nuovo modello didattico universitario, aggravati peraltro dalle ben note e serie difficoltà finanziarie; 

· incoerenza politica: inoltre tale obbligatorietà si porrebbe in evidente contrasto con la volontà politica, espressa dal Ministro in più sedi ufficiali, di dare alle nuove norme un carattere di facoltatività, nel rispetto dell'autonomia delle università e in attesa di più cogenti valutazioni dei risultati; 
· impatto sociale gravemente negativo - sugli studenti, sulle famiglie, sul mondo del lavoro e sul sistema universitario nazionale - per effetto del nuovo e profondo cambiamento del sistema e della denominazione dei titoli di studio, quando ancora il precedente, che pure ha avuto un notevole successo tra gli studenti e nel mondo del lavoro, non è stato ancora pienamente metabolizzato dalla società con la conseguenza di un danno certo per i giovani il cui titolo di studio in corso di conseguimento rischia una completa dequalificazione,  risultando schiacciato tra quelli del vecchio ordinamento e quelli del “nuovissimo”;

· regressione culturale, dovuta alla previsione di un anno di formazione comune, inevitabilmente rigida e collegata a tradizionali quanto antiquate visioni disciplinari del sapere, per tutti i corsi di laurea della medesima classe, mentre è in atto un processo di portata storica verso la riorganizzazione dei saperi e la trasversalità delle conoscenze;

· limitazione dell’autonomia degli atenei: l’autonomia didattica delle università, che pure è l'oggetto del regolamento, è fortemente intaccata dalla norma (art. 10, c. 2) che fissa al 50% il "minimo" dei crediti fissati a livello nazionale, a fronte del precedente 45%, e, soprattutto, non fissa alcun "massimo", a fronte del precedente 66%, con la conseguenza che, almeno in linea di principio, l'intero ammontare dei crediti di un corso di laurea potrebbe essere stabilito a livello nazionale, senza lasciare alcuna possibilità di scelte autonome da parte dell'ateneo; lo stesso può ripetersi per le "lauree magistrali", per le quali il “minimo” è fissato al 40% (art. 10, c. 4) e non vi è, come per le lauree, alcun massimo;

· eliminazione dei master universitari: l'autonomia didattica delle università è intaccata altresì dall'eliminazione dei master universitari annuali, di primo e di secondo livello (ex art. 3, c. 8, e art. 7, c. 4, ora soppressi), perché ne indebolisce la capacità di competere in una società della conoscenza che vede in forte sviluppo la domanda di alta formazione integrativa e di formazione permanente lungo tutto l'arco della vita;

· rigidità del modello formativo: l'ampia flessibilità nei tempi e nei modi della formazione universitaria - garantita attualmente dal sistema delle classi e dall’articolazione dei livelli e dei relativi titoli di studio (lauree, lauree specialistiche, master universitari di primo e di secondo livello, dottorati di ricerca) - risulta fortemente indebolita nello schema di decreto, a causa:

· dell'eliminazione dei master universitari (ex art. 3, c. 8, e art. 7, c. 4, ora soppressi), 

· dell'obbligo di un primo anno comune (struttura ad Y) tra i corsi di laurea della medesima classe (art. 11, c. 7, lett. a), 

· della mancata chiarezza sulla possibilità di chi consegua il titolo di studio su un percorso della Y più professionalizzante di proseguire comunque gli studi in un corso di laurea magistrale, nonché sulle condizioni per tale proseguimento (art. 11, c. 7, lett. a);

· della cancellazione dell'obbligo per gli atenei di destinare almeno il 15% di ciascun curriculum alle attività formative a scelta autonoma dello studente, a quelle di preparazione della prova finale e di conoscenza di una lingua straniera, a quelle infine di tipo trasversale e relazionale per il miglior inserimento del laureato nel mondo del lavoro (ex art. 10, c. 2, lett. d), e), f), ora soppresse), cioè proprio tutte quelle attività formative che miravano a rendere l'offerta didattica universitaria più flessibile ed adeguata alla domanda;

· dell'irrigidimento settoriale monodisciplinare dei corsi di laurea e di laurea magistrale, derivante dall'eliminazione della quota obbligatoria di formazione destinata alle discipline affini, alle culture di contesto, alla formazione interdisciplinare (ex art. 10, c. 2, lett. c), ora soppressa);

· rischio di una lunga e pericolosa vacatio legis, con riferimento agli attuali titoli di studio universitari (laurea, laurea specialistica, master universitario di primo e di secondo livello), in quanto la scelta di sostituire per intero il decreto n. 509 del 1999, senza opportune norme transitorie, sollecitate inutilmente anche dal Consiglio di Stato, priva di normativa di riferimento l'intera attività didattica universitaria corrente, che peraltro dovrà necessariamente continuare senza modifiche fino all'emanazione dei decreti ministeriali sulle classi, applicativi del nuovo regolamento, in sostituzione di quelli del 4 agosto e 28 novembre 2000 e del 2 aprile 2001;

· incertezza nell’accesso alle professioni: ulteriori riflessi sociali negativi deriveranno  dall'incertezza creata dal nuovo modello formativo sul sistema delle professioni regolamentate, anch'esso in corso di profonda riforma, a seguito del decreto n. 509 del 1999 e dei relativi decreti applicativi, mediante il decreto del Presidente della Repubblica n. 328 del 2001 ed i successivi provvedimenti;

· caoticità e approssimatività del provvedimento: non mancano nello schema di decreto incertezze e refusi tra cui, a solo titolo esemplificativo, si citano i casi seguenti:

· la relazione illustrativa si diffonde esplicitamente su norme degli articoli 9 e 10 che in realtà sono state cassate;

· vi è una difformità tra l’art. 1, c. 1, lett. l), dove i crediti formativi universitari sono, come nella normativa europea, una misura del lavoro di apprendimento dello studente, e l’art. 5, c. 1, in cui le parole “lavoro di apprendimento” sono sostituite dalle meno chiare “impegno complessivo”;

· non è chiaro quale sia il corso di studio finalizzato all’accesso alle professioni legali (art. 6, c. 3) e quale ne sia la durata, visto che la laurea magistrale corrisponde a 120 crediti e cioè a due anni; lo stesso vale per i corsi di studio regolati da normative dell’Unione Europea (ad esempio, medicina e chirurgia);

· non è chiaro in che cosa la fattispecie di tirocini formativi prevista dall’art. 10, c. 5, lett. e) sia diversa da quella prevista dalla precedente lettera d);

· non si comprende perché sia stato eliminato l’obbligo di informazione agli studenti sugli ordinamenti didattici mediante strumenti informatici e telematici (ex art. 11, c. 2, ora soppresso in parte);

· gli studi condotti per conseguire un diploma universitario sono da valutare in crediti per il conseguimento di una laurea (art. 13, c. 3) mentre il diploma stesso dà direttamente accesso alle lauree magistrali (art. 6, c. 2);

· viene stabilita una “qualifica accademica” per chi ha conseguito un dottorato di ricerca ma non per chi ha conseguito una laurea o una laurea magistrale;

· si riserva l’uso della denominazione “Master” alle università, in quanto ritenuto sinonimo di “laurea magistrale”, senza tener conto che la parola “Master” è d’uso comune internazionale e largamente diffusa in Italia anche per qualificare alcuni titoli formativi professionali non universitari o, comunque, privi di valore legale;

invita il Ministro a ritirare il provvedimento per il riesame dell’intera materia e per la riformulazione dello schema di decreto, tenendo conto di quanto sopra rilevato e in particolare dell’opportunità di:

· correggere gli eventuali errori e difficoltà applicative del decreto n. 509 del 1999 effettivamente evidenziati dall’esperienza, adeguando le norme risultate maggiormente controverse ma garantendo comunque alle università di poter scegliere autonomamente tempi e modi per procedere agli eventuali interventi di modifica dei regolamenti didattici di ateneo;

· operare in modo che le eventuali modifiche al decreto ministeriale n. 509 del 1999 vadano nella direzione di attuare gli impegni assunti in ambito europeo per la realizzazione dello “Spazio europeo dell’istruzione superiore”, sostenendo  il “Processo di Bologna” e gli atenei che lo applicano meglio;

· dare dimensione sistemica e facilità comunicativa e applicativa all’intervento di modifica, anche assicurando la contestualità  delle modifiche al decreto ministeriale n. 509 del 1999 con quelle dei decreti applicativi sulle classi delle lauree e delle lauree specialistiche;

· studiare e introdurre forme di monitoraggio degli attuali ordinamenti didattici universitari e rendere obbligatorie eventuali modifiche solo dopo una congrua e rigorosa valutazione dei risultati;

· valutare attentamente le migliori strategie per eliminare o ridurre il costo sociale pagato dagli studenti, dalle famiglie e dal mondo del lavoro, nonché l’aggravio dell’impegno organizzativo e gestionale per gli atenei a causa di un nuovo repentino cambiamento dell’architettura generale degli studi universitari; 

· evitare, in ogni modo, qualsiasi vuoto o confusione normativa su un tema così delicato come i corsi e i titoli di studio universitari;

· scegliere comunque la direzione della flessibilità e non dell’irrigidimento, sia dell’architettura generale degli studi che dei singoli curricula dei titoli di studio universitari;

· fornire nuovo impulso e nuovi spazi all’autonomia universitaria e alla responsabilità didattica degli atenei, unite alla necessaria e stringente valutazione continua dei risultati per innalzarne il livello qualitativo;

esprime, pertanto, parere contrario al provvedimento.

