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formazione di una popolazione avente competenze avanzate ¢
conoscenze utile alla costruzione di un “presidio civile” di controllo e
sanzione politica e sociale della corruzione diffusa. Altro legame
statisticamente significativo ¢ quello tra ald livelli di corruzione e “fuga
di cervell”, perché la debolezza delle opportunita di ascesa
professionale fondate sui meriti acquisiti tramite EQ%QWDO. %
formazione e professionale — rispetto ai contatti e alle relazioni
personalistiche, tipiche delluniverso opaco della corruzione — spinge 1
soggetti piu qualificati a cercare altrove quelle occasioni. Per @cnmﬁo.
appare molto preoccupante, ma non sorprendente, il dato che tra1 @mnﬂ
europei vede I'Iralia ai vertici per livelli di cotruzione petcepita, fuga dei
cervelli e bassi livelli di popolazione con un diploma universitatio: un
sistemna universitatio pitt vulnerabile alla cottuzione ne ¢ al tempo stesso

sintomo e concausa.
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INTERVENTO

L’autonomia universitaria alla prova del principio di legalita®

Matteo Cosulich
Professore associato di Diritto costituzionale,
Universita degli Studi di Trento

Interrogarsi sulle relazioni esistenti fra il principio di legalita e
Pautonomia universitaria richiede anzitutto di definire compiutamente
Puno e laltra. Compito che risulta pit agevole con riferimento al
principio di legalith, da intendersi, in generale e per quel che qui
interesse, sia in senso formale sia in senso sostanziale. Notoriamente,
con la prima accezione si pone I'accento sulla necessita che 'azione dei
pubblici poteri trovi il proprio fondamento nella legge o comunque in
un atto ad essa equiparato, mentre con la seconda si richiede che la
legislazione contenga altresi una disciplina tale da circoscrivere la
discrezionalita amministrativa.

Sebbene il principio di legalita costituisca uno dei tratti essenziali dello
Stato di diritto, non viene espressamente menzionato dalla Costituzione
repubblicana, che peraltro vi si riferisce indirettamente in alcune sue
disposizioni; in particolare Iart. 23 Cost. dispone che “nessuna
prestazione personale o pattimoniale puo essere imposta se non in base
alla legge”. Si pud quindi propendere per la tesi dell’implicita
costituzionalizzazione del principio di legalita che la giurisprudenza
costituzione reputa un principio generale dell’ordinamento (si veda,
piuttosto recentemente, I'ord. n. 24 del 2017 che qualifica il principio di
legalita in materia penale “principio supremo dell’'ordinamento”).
L’autonomia universitaria pare porsi in una posizione speculate rispetto
al principio di legalita: espressamente evocata dal testo costituzionale,

* 11 presente scritto, conservando volutamente le caratteristiche dell’oralita,
riproduce la relazione svolta al Convegno “L’Universita pensa sé stessa:
riflessioni su etica, cultura, legalita”, Genova, 23 novembre 2018.

25



all’art. 33, co. 6, risulta assai meno agevole da definite, tanto ¢ vero che
ad essa & stata riferita da Salvatore Pugliatti (non a caso musicologo,
oltre che autorevole giurista) la metafora dell’araba fenice, resa celebre
dal verso metastasiano secondo il quale “che vi sia, ciascun lo dice; dove
sia, nessun lo sa”. Se si passa dalla drammaturgia musicale alla
linguistica, puo dirsi che al significante “autonomia universitaria”
corrispondono pitt significati, alcuni dei quali si sono succeduti nella
legislazione postunitatia. Tuttavia dalle disposizioni costituzionali che
implicitamente o esplicitamente richiamano Pautonomia universitaria
sembra potetsene trarre una lettura costituzionalmente otientata, assai
pitt univoca di quanto potrebbe apparire di ptimo acchito.
Si fa naturalmente riferimento anzitutto e soprattutto al co. 6 dell’art.
33 Cost., che, specificando i pitt generali principi di autonomia (art. 5
Cost) e di sussidiarieta (art. 118 Cost.), ticonosce alle Universita “il
diritto di darsi ordinamenti autonomi, nei limiti stabiliti dalle leggi dello
Stato”. Si & ora utilizzato il verbo “riconoscere” in quanto si tratta di
un’autonomia proptia delle Universita a titolo originario; non attribuita
dunque dalla Costituzione, ma da essa, appunto, soltanto riconosciuta
(Gaetano Silvestri). Il che si attaglia assai bene a una formazione sociale
dove si svolge la personalita umana ex art. 2 Cost., secondo la
qualificazione che la Corte costituzione ha attribuito all’'Universita nella
sent. 1. 383 del 1998. Tl ricorso al numero plurale nel co. 6 dell’art. 33
Cost. (“Le (...) Universita”) inequivocabilmente chiarisce come
Pautonomia sia propria dei singoli Atenei, ben piu che del sistema
universitatio complessivamente considerato; dunque agli organi di
quest'ulimo  piu  (Consiglio universitario nazionale) o meno
(Conferenza dei Rettori delle Universita italiane) rappresentativi, spetta
soltanto una funzione ancillare, volta a coadiuvare le singole Universita
nella difesa della loro autonomia, intetfacciandosi con il potere politico
a livello nazionale.
Un’ulteriore indicazione definitoria dell’autonomia universitaria puo
trarsi dalla lettera dellultimo co. dell’art. 33 Cost., laddove riferisce
laggettivo “autonomi” al sostantivo “ordinamenti”. Anzitutto, a prima

lettura, il numero plurale del sintagma “ordinamenti autonomi”
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conferma quanto poc’anzi sostenuto relativamente all’individuazione
dei soggetti dell’autonomia nei singoli Atenei, ciascuno dei quali si da
un proprio ordinamento autonomo. Inoltre, che ad essere “autonomi”
siano gli “ordinamenti” significa riconoscete alle Universita — a ciascuna
Universita — il “massimo di autonomia normativa” possibile, tale da dar
vita a “un complesso normativo tendenzialmente sistematico e
prodotto dallo stesso gruppo sociale organizzato” (Franco Modugno).
La rapida analisi testuale del co. 6 dell’art. 33 Cost. va naturalmente
completata dal riferimento ai “limiti stabiliti dalle leggi dello Stato™. La
previsione di una riserva di legge statale, tale da “citcosctivere
dall’esterno e sul piano modale il disegno dell’autonomia universitaria”
(Stelio Mangiameli) sembra volta esclusivamente a indirizzare
quest’ultima al perseguimento dei fini che le sono costituzionalmente
propri, armonizzandoli con le esigenze unitarie che la legislazione
statale naturalmente esprime, affinché l'autonomia non divenga
separatezza. Quanto ai fini in discorso, puo rilevarsi come gli
ordinamenti universitari autonomi presentino un carattere strumentale
affinché la Repubblica promuova “lo sviluppo della cultura e la ricerca
scientifica” (art. 9, co. 1 Cost.), nell’ambito di un pluralismo culturale in
grado di favorire il progresso della conoscenza, poppetianamente
falsificabile. In tale prospettiva, 'autonomia universitatia risulta altresi
strumentale alla liberta della ricerca scientifica e del suo insegnamento
(art. 33, co. 1 Cost.). In altre parole, la ricerca scientifica, per essere
libera, @9\@ svolgersi in strutture autonome, come tali capaci di favorire
detta liberta. O ancora, per ditla con la Cotte costituzionale,
'autonomia universitatia si pone “in diretta correlazione funzionale con
la liberta di ricerca e di insegnamento, valore che non pud non
contrassegnare al massimo livello l'attivita delle istituzioni di alta
cultura” (sent. n. 1017 del 1988). Quanto invece al pericolo della
separatezza, ¢ stato autorevolmente evidenziato il parallelismo tra
autonomia universitaria e indipendenza della magistratura (Paolo
Grossi);  nelluno e  nellaltro  caso, le  garanzie di

autonomia/indipendenza non debbono divenite fonte di privilegio.
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La sentenza da ultimo citata anticipa la definizione di autonomia
universitaria che di li a poco verra ripresa dalla legge n. 168 del 1989,
istitutiva del Murst (cosiddetta legge Rubetti, dal cognome del Ministro
eponimo). La legge in discorso riprende implicitamente la sent. n. 1017
laddove, al primo periodo del co. 1 allart. 6, significativamente
rubticato  “Autonomia delle Universita”, traduce il sintagma
“autonomia universitatia” in “;utonomia didattica, scientifica,
organizzativa, finanziatria e contabile”; d’altra parte il secondo petiodo
del medesimo comma completa tale aggettivazione con 'autonomia
normativa, laddove dispone che le Universitd “si danno ordinamenti
autonomi con propti statuti e regolamenti”. Che la legge Ruberti sia
ispirata a un deciso favor pet Pautonomia universitaria, trova conferma
al co. 2 dello stesso art. 6 che tratteggia il contesto nel quale essa si
inserisce: la legge statale ha il solo compito di specificare “1 principi di
autonomia stabilid dall’art. 33 Cost.”, mentte le Universita sono
disciplinate dai “propri statuti e regolamenti” (dunque font di
autonomia aventi carattere generale, come tali in grado di dar vita a
ordinamenti autonomi), ammettendosi una disciplina eteronoma delle
stesse soltanto se dettata “esclusivamente da norme legislative” che, per
di piu, “vi opetino espresso riferimento”.

1l co. 2 dell’art. 6 della legge Ruberti si chiude con una disposizione che,
forse ancora pit emblematicamente delle altre ivi previste, segna — rectius
avtebbe voluto segnare — un’inversione di tendenza rispetto a prassi
(alljora  consolidate: perentoriamente, ~ viene infatti  “esclusa
Papplicabilita di disposizioni emanate con circolari”. Il che naturalmente
non significa vietare sic et simpliciter Je circolari ministetiali, ma impedire
che vengano eteronomamente imposte alle Universita, in quanto entl
autonomi. Cosi “poiché non possono riconoscersi poteri di direttiva al
Ministero dell’Universita e della ricerca scientifica e tecnologica, non ¢
configurabile alcuna illegittimita dei provvedimenti di una Universita
pet inosservanza delle istruzioni ministetiali” (Corte dei conti, Sez.
contr., det. n. 99 del 30 settembte 1991). Si tratti di affermazioni che,

lette oggi, fanno quasi tenerezza.
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Si é tuttavia condivisibilmente osservato come la disciplina dettata dalla
legge n. 168 del 1989 rappresenti soltanto il “breve spazio di un
mattino” (Renato Balduzzi) il quale, com’¢ naturale, segui a una lunga e
buia notte, vale dire alla disciplina precedente, tesa a interpretare
restrittivamente Pautonomia universitaria. Ma, assai meno naturalmente
rispetto ai tempi della luce solare, al breve mattino € a sua volta seguito
un inatteso e precoce tramonto; vale a dire, fuor di metafora, la
disciplina successiva alla legge Ruberti, decisamente meno rispettosa
dell’autonomia universitaria di quanto non lo fosse quest’ultima.

Per quanto riguarda la disciplina successiva alla legge n. 168, occorre
anzitutto sottolineare come la legge Ruberti probabilmente contenesse
in nuce la contraddizione destinata a determinare il superamento
dell’architettura ivi prevista, quantomeno nel senso di contribuire a una
significativa attenuazione di quell’autonomia universitatia che pure in
tale sede ci si proponeva di sviluppare: listituzione del Murst, ma
soprattutto il potenziamento delle sue competenze e delle sue strutture,
finisce per rafforzare il centro del sistema, ponendo cosi le premesse
per la sua prevalenza sulle Universita autonome.

Si assiste cosi allaffermarsi di logiche neocentralistiche, segnate
dall’**abbandono del modello costituzionale” (Gaetano Azzariti): sin dat
ptimi anni 90 del secolo scorso la riserva di legge ex art. 33, co. 6 Cost.
viene progressivamente erosa — con il contributo della giurisprudenza
costituzionale, che la interpreta come aperta sul versante degli atd
normativi secondari del Governo (sent. 383 del 1998) — spalancando
cosi le porte a una miriade di decret ministeriali, che disciplinano
pervasivamente i vari profili del sistema universitario. Si rammenti a
riguardo che la stessa riforma degli ordinament didattici ¢ stata
realizzata mediante decreti ministeriali, soprattutto il d.m. n. 509 del
1999 e il d.m. n. 27 del 2004. La volonta di riaffermare il ruolo del
Ministero nella disciplina delle Universita emerge inequivocabilmente
sin dal titolo del primo d.m., non privo di un certo carattere ossimorico:
“regolamento recante norme concernenti I'autonomia didattica degli
Atenei”.
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La legge n. 240 del 2010 (cosiddetta legge Gelmini, dal cognome della
Ministra eponima) sembra costituire in qualche modo, gentilianamente,
i “fondamento e coronamento” del disegno neocentralista ora
accennato. Alla (sin troppo) minuziosa disciplina legislativa della
struttura e delle funzioni degli organi degli Atenei, si accompagnano
numerosi finvii a fonti sublegislative, mentre si staglia all'orizzonte il
Ministeto dell’economia e delle finanze, continuamente evocato dalla
legge Gelmini, quasi a volet plasticamente ~rappresentare la
compressione dell’autonomia finanziaria delle Universita, senza la quale
PPautonomia si riduce a “mera apparenza” (Manlio Mazziotti di Celso).
Non per nulla, con riferimento alla legge n. 240 si ¢ ragionato di
“autonomia del tutto apparente” (Aldo Sandulli): il principio di
“yutonomia” di cui all’art. 1, co. 2 legge Gelmini sembra svanire nel
prosieguo dell’articolato, ponendosi P'accento piuttosto sul contestuale
principio di “responsabilita”, che peraltro parrebbe da leggersi
prevalentemente come un implicito richiamo alla tutela ministeriale
sulle Universita (dando vita a quell*autonomia sotto tutela”, gia
preconizzata da Antonio D’Atena).

Ta breve ricostruzione, ora proposta, della traduzione legislativa del
principio costituzionale di autonomia universitaria conferma come
quest'ultima si estenda sin quando non incontra il limite della
legislazione, ammesso € non Sempfe CONCESSO che essa sia
costituzionalmente legittima.

Ora, se il rispetto del principio di legalita, anche genericamente inteso,
tichiede la conformita alla “legge” dell’azione amministrativa, con
diferimento allautonomia universitaria pud osservarsi che alla “legge”
puo cotrispondere tanto la legislazione statale ex att. 33, co. 6 Cost.,
quanto la normativa posta in essere dall’Universita autonoma. Dal che
discende che il principio di legalita puo inverarsi nella vita accademica
soltanto attraverso un sapiente equilibtio tra il fondarsi dell’azione
amministrativa sulla notmativa autonoma, da un canto, e, dall’altro,
sulla legge dello Stato che la definisce ¢ la limita. Si tratta di equilibrio
in grado di evitare due possibili patologie, ciascuna delle quali finisce
per impedire agli Atenei di perseguire i fini di cui agli artt. 9 e 33 Cost.:
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la ptima & costituita dall’eccessivo centralismo ministeriale; la seconda
dall’eccessivo localismo delle sedi universitarie. L’uno e I’altro non sono
purtroppo sconosciuti nella storia delle Universita italiane, ma possono
superatsi trovando il punto di equilibrio fra autonomia dell’Ateneo e
suoi limiti dettati dalle “leggi dello Stato”, purché conformi a
Costituzione.
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