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11 fascino discreto degli indicatori: quale impatto sull’u-
niversita?

1. - Introduzione. Sullo sfondo della pronuncia della Corte
costituzionale 104/17, sopra riportata, c’¢ il «costo standard per
studente in corso» ovvero un indicatore che viene usato per cal-
colare la c.d. «quota base» del fondo di finanziamento ordinario
delle universita (art. 5, 4° comma, lett. £, 1. 240/10) (1).

Vocabolario alla mano, indicatore ¢ la misura di qualcosa.
Una definizione diffusa cosi recita: «un indicatore ¢ una misura
sintetica, in genere espressa in forma quantitativa, coincidente
con una variabile o composta da piu variabili, in grado di rias-
sumere 1’andamento del fenomeno cui ¢ riferito» (2).

La normazione recente in materia di universita abbonda di ri-
ferimenti ad indicatori dei tipi piu diversi. Dopo averne fatto un
breve inventario, si provera a svolgere qualche considerazione
di ordine generale.

2. - Gli indicatori nei piani della performance universitaria.
A norma dell’art. 10 d.leg. 27 ottobre 2009 n. 150 (3), le uni-
versitad (come tutte le amministrazioni pubbliche) devono redi-
gere il «piano della performance», ovvero un documento pro-
grammatico triennale, che individua gli indirizzi e gli obiettivi
strategici ed operativi, ¢ definisce, con riferimento agli obiettivi
finali ed intermedi ed alle risorse, gli indicatori per la misura-
zione e la valutazione della performance dell’amministrazione,
nonché gli obiettivi assegnati al personale dirigenziale ed i rela-
tivi indicatori (4).

(1) 1l fondo di finanziamento ordinario delle universita ¢ stato isti-
tuito dall’art. 5 1. 24 dicembre 1993 n. 537 (interventi correttivi di fi-
nanza pubblica). Tale fondo si divideva in due parti: la quota base ¢ la
quota di riequilibrio. A seguito della emanazione del d.l. 180/08 (con-
vertito nella 1. 1/09), il fondo si divide tra «quota base» e «quota pre-
miale».

(2) La nozione di indicatore nella ricerca sociale ¢ chiarita da Cor-
BETTA, La ricerca sociale: metodologie e tecniche. Le tecniche quanti-
tative, Bologna, 2015, 51.

(3) 11 d.leg. 150/09 ¢ stato di recente emendato dal d.leg. 25 maggio
2017 n. 74. In argomento, NOBILE, Piano della performance: contenuto
e sua derivazione dagli strumenti del management pubblico di common
law, in Risorse umane nella p.a., 2010, fasc. 2, 115.

(4) Gli studiosi di scienza politica spiegano che gli indicatori di per-
formance sono dei meccanismi di controllo politico ¢ di accountability
niche manageriali: la valutazione delle performance istituzionali e indi-
viduali (alle quali vengono legati sanzioni e incentivi, spesso di tipo fi-
nanziario); 1’individuazione di indicatori di performance da raggiunge-
re; la balance score cards (ovvero sistemi di gestione che obbligano le
burocrazie a prestare attenzione alla performance complessiva di una
politica e non solo a quella di alcune sue componenti): cfr. Capano-
PiaTTONI-RANIOLO-VERZICHELLL, Manuale di scienza politica, Bologna,
2014, 257.
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Di recente questo piano ha assunto il nome di «piano inte-
grato» perché in esso confluiscono la dimensione operativa
(performance), quella legata all’accesso e alla utilizzabilita delle
informazioni (trasparenza) e quella orientata alla riduzione dei
comportamenti inappropriati e illegali (anticorruzione). Tale
armonizzazione dei contenuti si € avuta a seguito dell’emana-
zione, nel luglio 2015, da parte di Anvur, delle «linee guida per
la gestione del ciclo della performance delle universita statali i-
taliane» (5).

Per le amministrazioni pubbliche, il piano della performance
si rivolge alle attivita amministrative e al personale amministra-
tivo. In ambito universitario finisce per coinvolgere anche il
personale docente e tutte le funzioni che gli atenei svolgono (ri-
cerca, didattica e c.d. terza missione) (6).

Alla base del piano della performance c’¢ la logica dell’azio-
ne tesa al raggiungimento di obiettivi. In detti piani, quindi, gli
atenei devono esplicitare i propri obiettivi che, oltre ad essere
legati alle risorse a disposizione, devono essere chiari, espliciti e
misurabili (esiste, quindi, una relazione evidente tra il piano e la
programmazione strategica delle universita).

Per misurare il raggiungimento degli obiettivi ¢’¢ bisogno di
indicatori. Nelle citate linee guida, Anvur fa degli esempi:

— sugli indicatori relativi alla ricerca: «a titolo indicativo la
programmazione pluriennale potrebbe identificare obiettivi di
miglioramento nel posizionamento dei singoli dipartimenti nel
ranking Vqr per area scientifica, nella quota di inattivi, nella
percentuale di punteggi eccellenti, come pure negli altri indica-
tori di performance della ricerca;

— sugli indicatori relativi alla didattica: «a titolo indicativo
la programmazione pluriennale potrebbe identificare obiettivi di
miglioramento negli indicatori di processo degli studenti (nume-
ro di abbandoni, regolarita degli studi, durata della laurea, ecc.),
nella loro soddisfazione, negli sbocchi occupazionali, ecc.»;

— indicatori sulla terza missione: «a titolo indicativo la pro-
grammazione pluriennale potrebbe identificare obiettivi di mi-
glioramento negli indicatori di valorizzazione della ricerca
(spin-off, crescita occupazionale da spin-off, brevetti, entrate da
licenze, partecipazione a incubatori o altri intermediari territo-
riali, ecc.), come pure di terza missione sociale e culturale (ini-
ziative di public engagement, visitatori di poli museali, popola-
zione coinvolta in iniziative di comunicazione della scienza,
ecc.)».

Su Internet ¢ possibile trovare con facilita i piani delle per-
formance predisposti dai diversi atenei. A titolo di esempio si
puo consultare quello dell’universita di Bologna, che tra i vari
obiettivi si pone quello di «migliorare la qualita e la produttivita
della ricerca» e usa i seguenti indicatori per verificare il loro
raggiungimento: «Confronto distribuzione pubblicazioni Unibo
per indice unico rispetto al totale prodotti per fasce Vqr 2011/14
(aree bibliometriche); @) percentuale di pubblicazioni di fascia
A secondo i criteri Vra; b) percentuale di pubblicazioni presen-
tate per la Vra sul numero massimo di pubblicazioni presenta-
bili per area scientifica Vra (aree non bibliometriche (7))».

3. - Gli indicatori nella programmazione strategica. Si ¢ ap-
pena detto che le universitad devono seguire la logica dell’azione
volta al perseguimento di obiettivi. Ovviamente esiste un ri-
scontro normativo di quanto appena detto: si veda in particolare
I’art. 1 ter d.1. 7/05, convertito nella 1. 43/05 (8). Varie disposi-

(5) Il sistema di valutazione delle attivita amministrative delle uni-
versita e degli enti di ricerca di cui al capo I d.leg. 31 dicembre 2009 n.
213 ¢ svolto dall’Agenzia nazionale di valutazione del sistema universi-
tario e della ricerca (Anvur): cfr. art. 13, 12° comma, d.leg. 150/09.

(6) Le «linee guida per la gestione del ciclo della performance delle
universita statali italiane» emanate da Anvur nel luglio 2015 si sforzano
di dimostrare le ragioni per le quali il piano delle performance deve ri-
guardare I’intera mission universitaria.

@)
<http://www.unibo.it/it/ateneo/amministrazionetrasparente/performance
/piano-della-performance>.

(8) «Le universita, anche al fine di perseguire obiettivi di efficacia e
qualita dei servizi offerti, entro il 30 giugno di ogni anno, adottano
programmi triennali coerenti con le linee generali di indirizzo definite
con decreto del ministro. I predetti programmi delle universita indivi-
duano in particolare: @) i corsi di studio da istituire e attivare nel rispet-
to dei requisiti minimi essenziali in termini di risorse strutturali ed u-
mane, nonché quelli da sopprimere; b) il programma di sviluppo della
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zioni attuative sono state emanate alla luce di tale principio. Da
ultimo il d.m. 8 agosto 2016 n. 635, recante «linee generali
d’indirizzo della programmazione delle universita 2016-2018 e
indicatori per la valutazione periodica dei risultati».

Negli allegati al d.m. sono contenuti gli indicatori in relazio-
ne ai piu svariati obiettivi. Ad esempio, nell’all. 1, I’obiettivo di
potenziare I’offerta formativa relativa a corsi internazionali si
misura con i seguenti indicatori:

«— numero di corsi di laurea, laurea magistrale e laurea ma-
gistrale a ciclo unico internazionali;

— numero di corsi di dottorato internazionali, ai fini del Pnr
2015-2020;

— proporzione di studenti iscritti al primo anno (L, Lm,
Lmcu) che hanno conseguito il titolo di accesso all’estero;

— proporzione di Cfu conseguiti all’estero da parte degli
studenti per attivita di studio o tirocinio curricolare rispetto al
totale dei Cfu previsti nell’anno solarey.

Come si ¢ detto, si tratta solo di un esempio.

4. - Gli indicatori di bilancio. L’art. 29, 2° comma, d.leg.
33/13 impone alle universita di pubblicare il «piano degli indi-
catori e risultati attesi di bilancio». Al momento si ¢ in attesa
della disciplina attuativa menzionata dall’art. 8 d.p.c.m. 18 set-
tembre 2012 (9).

5. - Gli indicatori nella procedura di accreditamento delle
sedi e dei corsi di studio. L’art. 5, 3° comma, lett. a), 1. 240/10
ha introdotto un sistema di «accreditamento delle sedi e dei cor-
si di studio universitari fondato sull’utilizzazione di specifici
indicatori definiti ex ante dall’ Anvur per la verifica del possesso
da parte degli atenei di idonei requisiti didattici, strutturali, or-
ganizzativi, di qualificazione dei docenti e delle attivita di ricer-
ca, nonché di sostenibilitd economico-finanziariay.

In Italia non possono esistere sedi universitarie o corsi di stu-
dio che non rispettino determinati standard minimi, il cui pos-
sesso viene accertato all’esito di una procedura di accredita-
mento (c.d. Ava).

In attuazione della disposizione prima ricordata ¢ stato di re-
cente emanato il d.m. 12 dicembre 2016 n. 897 (recante «auto-
valutazione, valutazione, accreditamento iniziale e periodico
delle sedi e dei corsi di studio») (10). Questo d.m. contiene pa-
gine e pagine di indicatori. Ad esempio, sulla didattica si fa rife-
rimento: alla percentuale di studenti regolari che abbiano acqui-
sito almeno 40 Cfu nell’anno solare; o alla percentuale di lau-
reati entro la durata normale dei corsi; o al rapporto studenti re-
golari/docenti; e cosi via.

6. - Gli indicatori nella Vqr. L’art. 5, 3° comma, lett. a), 1.
240/10 ha introdotto un «sistema di valutazione periodica basato
su criteri e indicatori stabiliti ex ante, da parte dell’ Anvur, del-
I’efficienza e dei risultati conseguiti nell’ambito della ricerca
dalle singole universita e dalle loro articolazioni interne». Nel
nostro paese ci sono stati due esercizi di valutazione della qua-
lita dei prodotti della ricerca curati da Anvur: Vqr 2004-2010 e
Var 2011-2014.

La Vqr 2011-2014 ¢ stata effettuata sulla base di indicatori
dell’attivita di ricerca delle strutture denominati Irasl, Iras2, I-
ras3, Iras4, Iras5, Iras6 e Iras7, che sono stati determinati a par-
tire dai dati forniti dalle strutture e dalla valutazione dei prodotti
di ricerca. Per ogni struttura si ¢ poi calcolato il valore degli in-
dicatori finali di struttura legati alla ricerca Irfs1 e Irfs2 e cosi si
¢ addirittura costruita una graduatoria delle diverse universita e
dei diversi dipartimenti (11).

ricerca scientifica; ¢) le azioni per il sostegno ed il potenziamento dei
servizi e degli interventi a favore degli studenti; d) i programmi di in-
ternazionalizzazione; e) il fabbisogno di personale docente e non do-
cente a tempo sia determinato che indeterminato, ivi compreso il ricor-
so alla mobilitay.

(9) D.p.c.m. 18 settembre 2012, definizione delle linee guida gene-
rali per I’individuazione dei criteri e delle metodologie per la costru-
zione di un sistema di indicatori ai fini della misurazione dei risultati
attesi dai programmi di bilancio, ai sensi dell’art. 23 d.leg. 31 maggio
2011 n. 91.

(10) I1 d.m. citato nel testo sostituisce il d.m. 47/13.

(11) 11 rapporto finale, con la spiegazione degli indicatori citati nel
testo, si trova sul sito dell’ Anvur all’indirizzo
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7. - Gli indicatori nella procedura per individuare i diparti-
menti di eccellenza. La legge di bilancio 2016 (1. 232/16, art. 1,
commi 319 e 320) ha istituito una procedura per selezionare i
migliori dipartimenti universitari, ai quali giungeranno ingenti
risorse. La selezione viene fatta in base all’Ispd, acronimo che
sta per «indicatore standardizzato della performance diparti-
mentale». Esso tiene conto della posizione dei dipartimenti nella
distribuzione nazionale della Vqr, nei rispettivi settori scientifi-
co-disciplinari (vedi punto precedente) (12).

8. - Gli indicatori nella abilitazione scientifica nazionale
(Asn). Anche le procedure relative alle progressioni di carriera
fanno riferimento ad indicatori. L art. 1 d.p.r. 4 aprile 2016 n.
95 (cosiddetta Asn 2) fornisce le seguenti definizioni:

— «parametri»: gli elementi di giudizio che sono suscettibili
di una quantificazione e quindi possono essere valutati mediante
il risultato di una misura;

— «indicatori»: gli strumenti operativi mediante i quali ¢ re-
sa possibile la quantificazione e quindi la misurazione dei pa-
rametri;

— «valore-sogliay, il valore di riferimento di un indicatore
cui corrisponde un adeguato grado di impatto della produzione
scientifica misurato utilizzando 1’indicatore medesimo.

Gli indicatori, in questo caso, servono a stabilire I’impatto
della produzione scientifica, che pud essere parametrato al nu-
mero di citazioni che un certo articolo ha ottenuto ovvero al
luogo nel quale ¢ stato pubblicato, e cosi via.

9. - Gli indicatori della qualita e della efficacia della didatti-
ca. L’art. 2, 1° comma, lett. p), 1. 240/10 attribuisce ai nuclei di
valutazione presenti in ogni ateneo «la funzione di verifica della
qualita e dell’efficacia dell’offerta didattica, anche sulla base
degli indicatori individuati dalle commissioni paritetiche do-
centi-studenti». L’esempio piu intuitivo sono gli indicatori che
popolano i questionari sulla valutazione della didattica che gli
studenti sono chiamati a compilare. Anvur sta anche lavorando
alla predisposizione di indicatori per valutare i reali apprendi-
menti degli studenti: c.d. progetto Tecod (13). Si rinvia a quanto
detto a proposito delle procedure di accreditamento delle sedi e
dei corsi.

10. - Qualche considerazione di carattere generale. a) Nel
volgere di pochi anni le universita sono state travolte dalla logi-
ca degli indicatori, nella accezione piu consona al pensiero ma-
nageriale e aziendalistico;

b) il concetto di indicatore (come ben evidenziato dal d.p.r.
95/16) ha a che fare con la misurazione di qualcosa. Ma non bi-
sogna dimenticare che non tutto puo essere ricondotto a feno-
meni che possono essere misurati. In piu, esistono fenomeni che
non solo non sono misurabili, ma non sono nemmeno osserva-
bili; cionondimeno, appunto, esistono e svolgono ruoli fonda-
mentali;

c) gli indicatori sembrano avvolti da alone di «oggettivitay.
Ma non c’¢ bisogno di scomodare I’epistemologia del novecento
per ricordare che non esiste fenomeno osservato senza un osser-
vatore € non esiste una misurazione sulla quale non influisca il
soggetto che misura ovvero il punto di osservazione;

d) la scelta degli indicatori non ¢ mai neutra. Gia decidere
che il «costo standard per studente» debba prendere in conside-
razione i soli studenti in corso ¢ una scelta precisa, densa di
conseguenze. Si puo arrivare a sostenere che i risultati cambiano
sensibilmente sulla base dell’indicatore scelto. Il 2 gennaio
2017 ¢ stata pubblicata la classifica delle universita italiane sti-
lata dal Sole-24 Ore (14). Questa classifica ha una peculiarita:
puo essere «personalizzata». Collegandosi al sito ciascuno puo

<http://www.anvur.org/rapporto/main.php?page=intro>.

(12) La nota metodologica per il calcolo dell’Ispd si puo leggere in
<http://hubmiur.pubblica.istruzione.it/alfresco/d/d/workspace/SpacesSt
ore/a8a56378-d9f4-44cd-
b0dd7bce0d2f1b7d/Nota_metodologica ISPD ANVUR.pdf>.

(13) Per approfondimenti, v. CERULLI IRELLI-ROSELLI (a cura di), La
verifica in itinere della formazione. Il progetto di un test delle compe-
tenze disciplinari (Tecod) in ambito giuridico, Napoli, 2017.

(14)
<http://www.ilsole24ore.com/speciali/classifiche universita 2016/hom
e.shtml>.
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«dosare» 1 diversi indicatori (ottenendo, di volta in volta, una
classifica diversa). Un esercizio istruttivo;

e) a parole si dice che gli indicatori servono a migliorarsi.
Nei fatti servono a stilare ranking e a distribuire risorse (la quo-
ta premiale del Ffo si basa sui risultati della Vqr; ma si veda an-
che il caso dei dipartimenti di eccellenza). Essi, quindi, vengono
spesso usati per finalita diverse da quelle per le quali vengono
confezionati;

/) a volte non vengono rispettati i warning relativi all’uso de-
gli indicatori. Il 15 marzo 2017, a conclusione dell’esercizio di
valutazione della qualita della ricerca 2011-2014 (Vqr 2011-
2014), i coordinatori dei gruppi di esperti della valutazione
(Gev) hanno redatto un documento sull’uso dei risultati della
Vqr, nel quale si richiama I’attenzione dei decisori politici, delle
istituzioni accademiche e di ricerca affinché si impegnino ad o-
stacolare 1’uso improprio di tali risultati. In particolare, viene
ribadito che i risultati della Vqr non possono e non devono esse-
re usati per comparare direttamente strutture di aree diverse tra
loro (15). Ma I’Ispd (ricordato al punto 7) si basa sui risultati
della Vgr ed opera esattamente una classifica tra dipartimenti di
tutte le aree che quindi vengono in qualche modo comparati tra
loro, esattamente cio che si raccomandava di non fare;

2) la scelta degli indicatori retroagisce sui comportamenti. Se
si hanno risorse maggiori quando gli studenti completano il cor-
so di studio nei tempi previsti, pud scattare qualche comporta-
mento opportunistico. Se la qualita della didattica si valuta sulla
base dei questionari compilati dagli studenti, qualche docente
puo essere portato a largheggiare nei voti per captatio benevo-
lentiae. Se si considerano piu importanti le pubblicazioni su ri-
viste in fascia A rispetto alle monografie, si puo arrivare a go-
vernare gli stili di riflessione di un’intera branca del sapere (¢
quello che sta accadendo proprio agli studi giuridici (16));

h) gli indicatori appartengono alla logica della misurazione
quantitativa. Ma I’universita non produce unita di prodotto, ma
qualcosa di molto piu impalpabile e anche di molto piu impor-
tante. Questa logica aziendalistica sta snaturando 1’universita;

i) la rincorsa al rispetto degli indicatori sta minando la stessa
possibilita di produrre pensiero critico e innovativo: 1’indicatore
¢ lo standard, mentre 1’innovazione ¢ cio che, per definizione, ¢
fuori dallo standard;

/) I'universita deve perseguire I’innovazione. Invece si assi-
ste ad un morbido adattamento a queste nuove logiche. Il con-
formismo indotto ¢ una delle cose che si puo facilmente misura-
re andando in giro per gli atenei italiani.

GIOVANNI Pascuzzi

(15) 11 documento sottoscritto da tutti i Gev si puod leggere in
<http://www.confareal 3.it/wp/wp-
content/uploads/2017/03/DocumentoCoordinatoriGEV.pdf>.

(16) Nelle linee guida per 1’accreditamento delle sedi e dei corsi di
dottorato di ricerca di recente emanate (nota 14 aprile 2017, protocollo
n. 11677, reperibile all’indirizzo <http://attiministeriali.miur.it/anno-
2017/aprile/nota-14042017.aspx>), si sancisce il principio secondo il
quale la qualificazione del collegio dei docenti del dottorato si basa su
articoli pubblicati su riviste e non sui libri che quei docenti possono a-
ver scritto. Ma per i giuristi il genere letterario della monografia rimane
quello nel quale meglio si evidenzia la maturita scientifica degli studio-
si.

IL Foro ItaLiano — 2017.


giovannipascuzzi
Casella di testo




