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Gli organismi collegiali: ápeiron dell’organizzazione? 
(direttiva P.C.M. 4 agosto 2010) 

di Bruno Carotti 

Commento a direttiva del Presidente del Consiglio dei 
Ministri, 4 agosto 2010, recante Indirizzi interpretativi 
in materia di riordino degli organismi collegiali e di 
riduzione dei costi degli apparati amministrativi 
(G.U., serie generale, 28 settembre 2010, n. 227). 
 

Il gioco degli specchi 
Con la direttiva che si commenta, la Presidenza del 
Consiglio dei ministri ha assunto l’iniziativa di av-
viare a compimento una delle operazioni meno riu-
scite di razionalizzazione degli apparati amministra-
tivi: il riordino degli organismi collegiali e la ridu-
zione dei loro costi.  
La direttiva - che ha come destinatari le pubbliche 
amministrazioni indicate all’art. 1, c. 2, d.lgs. n. 
165/2001, inclusi gli enti dalle stesse vigilati1 - as-
sume a fondamento tre serie di norme. 
La prima è contenuta nel d.l. n. 233/2006 (converti-
to dalla l. n. 248/2006)2, che ha previsto il riordino 
degli organismi collegiali delle pubbliche ammini-
strazioni al fine di conseguire una riduzione della 
spesa nella misura del 30 per cento; riduzione che si 
sommava a quella del 10 per cento prevista dalla 
legge finanziaria 2006, relativa a indennità e com-
pensi dei componenti di tali organismi3. 
                                                        
1 La direttiva tralascia del tutto − come si vedrà anche nel pro-
sieguo − ogni questione problematica relativa all’ambito sogget-
tivo di applicazione. In questo senso, sembra disporsi un ri-
chiamo implicito a quanto stabilito dalle precedenti Linee guida, 
adottate in attuazione dell’art. 29, d.l. n. 223/2006 (in G.U. 8 
gennaio 2007, n. 5). Queste ultime individuavano, quanto ad 
ambito soggettivo, «tutte le amministrazioni pubbliche di cui 
all’art. 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 
165, e successive modificazioni, con l’esclusione di regioni, 
province autonome, enti locali ed enti del Servizio sanitario na-
zionale, per i quali le disposizioni dell’art. 29 costituiscono di-
sposizioni di principio ai fini del coordinamento della finanza 
pubblica, così come previsto dal comma 6 del medesimo art. 
29». Sulla base di una interpretazione fondata su ragioni logico 
sistematiche, può ritenersi che analoga esclusione dall’ambito 
di applicazione della norma interessi anche gli enti pubblici non 
economici facenti capo a regioni ed enti territoriali». La Corte 
costituzionale ha chiarito che le disposizioni di dettaglio, non 
vincolando le Regioni, lasciano alle stesse l’individuazione delle 
modalità e degli strumenti di attuazione della norma (C. cost., 
18 luglio 2008, n. 289, par. 7 del considerato in diritto). 
2 In particolare, all’art. 29, commi 1, 2 e 2-bis. 
3 Art. 1, c. 58, legge n. 266/2005: «[l]e somme riguardanti in-
dennità, compensi, gettoni, retribuzioni o altre utilità comunque 
denominate, corrisposti ai componenti di organi di indirizzo, di-
rezione e controllo, consigli di amministrazione e organi colle-

La seconda serie di norme risponde al d.l. n. 
112/2008 (convertito dalla l. n. 133/2008), incentra-
ta sulla riduzione programmata dei suddetti organi-
smi, fino al completo trasferimento delle attività 
all’interno dell’amministrazione di appartenenza4. 
L’ultima serie di norme è costituita dal d.l. n. 
78/2010 (convertito dalla l. n. 122/2010), il quale, 
anziché proseguire sulla linea del riordino degli or-
ganismi, ha tagliato direttamente le spese, preve-
dendo l’eliminazione dei compensi ai loro compo-
nenti5. 
Di seguito, dopo aver illustrato gli effetti prodotti 
da ciascuna di tali norme, si analizzano i contenuti 
della direttiva e si cercano di comprendere i suoi ri-
flessi in rapporto agli obiettivi prefissati. 

Una attuazione ‘formale’ 
La disciplina del d.l. n. 223/2006 ha ricevuto una 
estesa attuazione nel corso della XV Legislatura: 
per ministeri - allora nel numero di diciotto, per ef-
fetto del d.l. n. 181/2006 - dipartimenti della Presi-
denza del Consiglio e singoli organismi6, sono stati 
adottati 19 decreti del Presidente del Consiglio e 24 
decreti del Presidente della Repubblica7. Tuttavia, 
l’applicazione della norma, a prima vista completa, 
si è spesso rivelata meramente formale. 
Ciò è confermato da diversi elementi. Le disposi-

                                                                                             
giali comunque denominati, presenti nelle pubbliche ammini-
strazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 
marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni, e negli enti da 
queste ultime controllati, sono automaticamente ridotte del 10 
per cento rispetto agli importi risultanti alla data del 30 settem-
bre 2005». 
4 Art. 68, d.l. n. 112/2008. 
5 Art. 6, d.l. n. 78/2010. 
6 Sono stati adottati anche provvedimenti specifici in ordine al 
Comitato interministeriale per i diritti umani (d.P.C.M. 11 mag-
gio 2007), alla Commissione l’imprenditoria femminile (d.P.R. n. 
101/2007), alla Commissione per l’attuazione dell’articolo 18 del 
testo unico sull’immigrazione (d.P.R. n. 102/2007), 
all’Osservatorio nazionale per l’infanzia e l’adolescenza e al 
Centro nazionale di documentazione e di analisi per l’infanzia 
(d.P.R. n. 103/2007), alla Commissione per le pari opportunità 
tra uomo e donna (d.P.R. n. 115/2007). 
7 I regolamenti governativi, ai sensi dell’art. 17, c. 2, legge n. 
400/1988, sono necessari per gli organismi previsti dalla legge 
o da regolamento; per gli altri, la legge richiede decreti del Pre-
sidente del Consiglio dei Ministri, da adottare di concerto con il 
Ministro dell’economia e delle finanze, su proposta del Ministro 
competente (art. 29, c. 2, d.l. n. 223/2006). 
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zioni sulla riduzione di spesa si limitano a ripetere 
pedissequamente quanto previsto dalla norma pri-
maria: nella quasi totalità dei casi (con solo due ec-
cezioni8), i regolamenti stabiliscono in via astratta e 
acritica una riduzione del trenta per cento rispetto a 
quella sostenuta l’anno precedente. È possibile che 
vi sia stata l’esigenza di rendere omogenei i rego-
lamenti, anche al fine di una loro più celere emana-
zione; tuttavia, la riproduzione meccanica del testo 
normativo svela l’assenza di una effettiva valuta-
zione sul taglio dei costi, correlata alle concrete 
condizioni degli apparati. L’unica preoccupazione, 
per converso, appare quella di limitare la riduzione 
prevista per il 2006 (essendo il d.l. n. 223 entrato in 
vigore a luglio, infatti, il taglio è stato riferito ad un 
arco temporale infra-annuale). 
Un’altra questione concerne l’ambito oggettivo di 
applicazione: è nota, a questo riguardo, l’esclusione 
degli uffici di diretta collaborazione, sancita, in 
modo assai discutibile, dal Consiglio di Stato9. 
Vi è, poi, un problema di comprensibilità dei testi 
regolamentari. Solo i Ministeri dello sviluppo eco-
nomico e delle comunicazioni - allora divisi - e del-
le politiche agricole hanno indicato espressamente 
gli organismi soppressi10. In alcuni casi si è seguita 
la via dell’accorpamento (ambiente)11. Nei restanti, 
è stata adottata una tecnica di non facile lettura: le 
soppressioni sono indicate in modo implicito (è 
quanto avvenuto, in particolare, con le Infrastruttu-
re)12. Non viene offerto un confronto con la disci-
plina previgente e, pertanto, non è agevole com-
prendere la portata dei nuovi decreti: la paziente ri-
cognizione del quadro complessivo è lasciata 
all’interprete. In questo caso sarebbe doveroso, a fi-
ni di trasparenza e comprensibilità della norma, ma 
soprattutto al fine di assicurare una visione com-
plessiva delle strutture, dare compiuta applicazione 
dell’art. 3 della legge n. 69 del 2009, sulla chiarezza 
dei testi normativi. 
Infine, tutti i decreti - nessuno escluso - hanno pro-
rogato la durata degli organismi, persino di quelli 
aboliti, producendo in tal modo una singolare posti-
                                                        
8 Relative ai Ministeri per i beni culturali (art. 5, c. 2, d.P.R. n. 
89/2007) e delle comunicazioni (art. 5, c. 2, d.P.R. n. 72/2007). 
9 Cons. Stato, sez. atti normativi, 6 novembre 2006, n. 3640, 
che può leggersi con il commento critico di G. D’Auria, Le ridu-
zioni di spesa per il funzionamento dei ministeri non si applica-
no agli uffici serventi dei ministri (e alcune osservazioni sullo 
stato della riforma amministrativa), in Foro it., 2008, III, 302 ss. 
10 Rispettivamente, art. 1, d.P.C.M. 11 maggio 2007 per il pri-
mo; art. 2, d.P.C.M. 4 maggio 2007, per il secondo; art. 1, 
d.P.C.M. 4 maggio 2007, per il terzo. 
11 Art. 4, c. 1, e 9, c. 1, d.P.R. n. 90/2007. 
12 Art. 1, c. 1, e 3, c. 1, d.P.C.M. 11 maggio 2007. 

cipazione degli effetti della soppressione13. Si ag-
giunga che la proroga, a parte alcune eccezioni (pari 
opportunità, beni culturali e difesa14), coincide con 
la misura massima consentita dalla legge, pari a tre 
anni. Anche in questo caso, dunque, si osserva una 
riproduzione speculare delle disposizioni primarie. 
Pertanto, pur se in diversi casi si è proceduto al 
riordino degli organismi, in generale si assiste ad 
un’attuazione che, nel rispetto formale della norma-
tiva (fig. 1 e 2), ha mancato molto spesso di acco-
starsi alle reali necessità degli apparati e di procede-
re ad una rivisitazione d’insieme. L’eccessiva omo-
geneità dei regolamenti, in questo senso, sembra un 
indice della scarsa attenzione prestata al tema, se 
non in termini di rispondenza ‘passiva’ a un obbligo 
di legge: tralasciando, quindi, i fini - più ambiziosi - 
cui quest’ultima tendeva. 
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Fonte. Elaborazione propria. Analisi dei decreti di attuazione. 

                                                        
13 È quanto avvenuto, ad esempio, con il Mipaf: art. 3, c. 1, 
d.P.C.M. 4 maggio 2007. 
14 Rispettivamente, art. 7, c. 1, d.P.C.M. 11 maggio 2007; art. 9, 
c. 1, d.P.R. n. 89 del 2007; art. 4, c. 1, d.P.R. n. 88/2007. 
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Il rapporto tra fine e mezzi 
Il d.l. n. 112/2008 ha posto limiti precisi alla proro-
ga degli organismi: ha dettato criteri espressi di va-
lutazione e specificato le tipologie escluse dalla 
proroga15, per frenare la tendenza a dilatarne ecces-
sivamente la durata. Il decreto, inoltre, ha stabilito 
che, alla scadenza di un termine triennale, si produ-
cesse la automatica soppressione degli organismi 
oggetto dell’intervento16. 
Nel 2010, la manovra di stabilizzazione ha dettato 
una innovazione radicale, imponendo in via imme-
diata l’eliminazione dei costi. In questo modo, 
l’organismo può continuare ad operare, senza che 
ciò produca effetti sulla spesa. Si tratta di una inver-
sione di strategia: il decreto n. 78/2010 non incide 
sulla eventuale presenza ingiustificata delle struttu-
re, ma elimina ogni effetto derivante da eventuali 
esborsi. 
È come se il legislatore, conscio dei ritardi che ca-
ratterizzano ogni processo di riordino 
dell’amministrazione (o, più in generale, 
dell’attuazione delle norme primarie all’interno del-
le amministrazioni), intervenga con strumenti che 
assicurino, per altre vie, il medesimo risultato. 
In questo modo, si finisce per snaturare del tutto la 
finalità del riordino strutturale predicato dalla nor-
ma. Quest’ultimo è certamente destinato a incidere 
sul piano finanziario, ma non si limita a tale aspetto. 
La razionalizzazione degli apparati risponde, infatti, 
a esigenze generali di trasparenza e funzionalità. La 
norma introdotta segue, pertanto, un approccio ri-
duttivo: per correre più rapidamente verso la linea 
di traguardo, perde lo sguardo d’insieme. 

L’adozione della direttiva 
A seguito della conversione del d.l. n. 78/2010 è 
stata adottata la direttiva del Presidente del Consi-
glio del 4 agosto 2010, che ha cercato di rispondere 
al seguente interrogativo: l’azzeramento dei costi 
rende ancora necessario il riordino degli organismi? 
La direttiva ruota attorno a un singolo perno, vale a 
dire la (presunta) assenza di coordinamento tra le 
norme primarie. Quelle pregresse, infatti, sembre-

                                                        
15 Si tratta degli organismi istituiti anteriormente al 30 giugno 
2004 da atti amministrativi o da disposizioni di rango primario; 
anche se istituti posteriormente a tale data, non operanti da al-
meno un biennio; infine, di organismi la cui attività sia ricondu-
cibile a funzioni svolte da uffici dirigenziali (di primo o secondo 
livello) previsti da regolamenti di organizzazione (art. 68, c. 1, 
d.l. n. 112/2008). 
16 In attuazione della norma, si v. il d.P.C.M. 15 gennaio 2009, 
recante Individuazione dei criteri e delle procedure per 
l’assunzione del personale civile delle basi militari soppresse. 

rebbero destinate a non produrre ulteriori effetti. 
Nella direttiva si evidenzia «[l’]attenzione del pre-
cedente legislatore, che era, sì, appuntata sugli or-
ganismi collegiali, ma in un’ottica che non li assu-
meva in riferimento nella loro soggettività, bensì 
nella loro idoneità a produrre effetti di spesa». Il 
nuovo decreto, quindi, «lascia ragionevolmente pre-
sumere che lo strumento, individuato dal legislatore 
del 2006 come funzionale al contenimento della 
spesa pubblica, potrebbe risultare non più necessa-
rio a questo fine, essendo quest’ultimo raggiungibi-
le attraverso la soppressione degli emolumenti con-
nessi alla partecipazione agli organismi stessi» (§ 
3). 
L’atto di indirizzo si sofferma, poi, sugli effetti del-
le modifiche apportate dal d.l. n. 112/2008. Sulla 
base dell’avvenuta attuazione della predetta norma 
e del “principio di economia dei mezzi giuridici”, si 
ritiene superata - questa l’essenza della direttiva - 
l’adozione del complesso procedimento di riordino, 
sancendone l’arresto. 
Il dubbio sulla perdurante necessità del riordino, 
come si vede, è risolto in senso negativo. Anzi, il 
“mancato coordinamento” tra i decreti spinge la 
Presidenza ad affidare al Dipartimento affari giuri-
dici e legislativi (Dagl) l’elaborazione di uno sche-
ma di provvedimento genericamente definito nor-
mativo. Una decisione che solleva molti quesiti. 
L’art. 71, c. 1, Cost. attribuisce l’iniziativa legislati-
va al Governo, vale a dire al Consiglio dei Ministri. 
L’iniziativa governativa, infatti, è «il risultato di un 
sub-procedimento formato da tre atti parziali»: pro-
posta, deliberazione consiliare e autorizzazione del 
Presidente della Repubblica17. È vero che il primo 
atto può provenire dai singoli apparati; nel caso di 
specie, tuttavia, tale passaggio è effettuato con un 
atto di indirizzo - adottato dal Presidente del consi-
glio, sentiti due soli Ministri - che, invece di limi-
tarsi a interpretare le norme, giunge a ipotizzarne la 
modifica. 
Può discutersi, in questo senso, dell’opportunità di 
una simile scelta, in quanto la funzione legislativa 
sembra chiamata a risolvere le difficoltà degli appa-
rati nell’attuare norme primarie: al fine di rafforzare 
le ragioni che sostengono l’arresto del processo di 
attuazione di una norma, si richiede… la modifica 
della norma stessa. Una tautologia istituzionale di 
difficile decifrazione, se non quella di una lettura 
elastica dei limiti posti dalla Costituzione, unita-
mente ad un ulteriore indebolimento delle funzioni 

                                                        
17 F. Cuocolo, Iniziativa legislativa, in Enc. giur., vol. XXI, ad vo-
cem, Milano, 1971, spec. § 4. 



Giornale di diritto amministrativo 6/2011 4 

attribuite al Parlamento18. 

Profili critici 
Numerosi i problemi sollevati dalla scelta compiuta, 
che non appare sostenibile in rapporto alle finalità 
generali della normativa. 
Esempi di eliminazione dei costi erano già presenti 
nell’ordinamento, ben prima dell’entrata in vigore 
del d.l. n. 78/2010. Sono gli stessi regolamenti di at-
tuazione del d.l. n. 223/2006 a rivelare questo aspet-
to. Il Ministero del commercio internazionale ha 
stabilito che i membri dell’Unità per il coordina-
mento Balcani operano senza alcun compenso19. Lo 
stesso è avvenuto con la Commissione per 
l’imprenditoria femminile20, con la Commissione 
per le pari opportunità21 e con la neo-istituita Segre-
teria tecnica di quest’ultima22. 
In modo ancor più pregnante, si evidenzia che 
l’eliminazione dei compensi è prevista dallo stesso 
art. 29 del d.l. n. 223/2006: essa costituisce solo uno 
dei criteri da seguire per la complessiva opera di 
riordino, mentre gli altri riguardano la razionalizza-
zione organizzativa23. La finalità della norma pri-
maria, dunque, presenta una portata più generale, 
che supera la prospettiva dell’atto di indirizzo. 
Quest’ultimo, nell’attribuire valore assorbente ad 
uno solo dei criteri individuati dal decreto legge, 
tralascia completamente i restanti. Si confonde il 
mezzo con il fine, si scambia la parte con il tutto, 
secondo una sineddoche; anzi, con uno spostamento 
di significato del criterio in questione, si realizza 
una vera e propria “ipallage normativa”. 
Si può aggiungere una ulteriore considerazione. 
L’art. 68 del d.l. n. 112/2008 indica espressamente, 
al comma 5, che la finalità del processo avviato è 
quella di «eliminare duplicazioni organizzative e 
funzionali», nonché «di favorire una maggiore effi-
                                                        
18 Si v. Funzioni parlamentari non legislative e forma di Governo 
nell’esperienza Repubblicana, a cura di R. Dickmann e S. 
Staiano, Milano, 2008, 313 ss. M. Olivetti, Appunto sulle tra-
sformazioni della forma di governo italiana, in Riforme costitu-
zionali e itinerari della democrazia in Europa: Italia e Polonia a 
confronto, a cura di G.C. De Martin, Z. Witkowsi, e P. Gambale, 
Padova, 2007, 91 ss. 
19 Art. 1, c. 6, d.P.C.M. 11 maggio 2007. 
20 Operante presso il Dipartimento per le pari opportunità: art. 
1, c. 4, d.P.R. n. 101/2007. 
21 Art. 1, c. 6, d.P.R. n. 115/2007. 
22 Art. 5, c. 2, d.P.R. n. 115/2007. 
23 La norma indica quattro criteri: eliminazione delle duplicazio-
ni organizzative e funzionali; razionalizzazione delle competen-
ze delle strutture che svolgono funzioni omogenee; limitazione 
del numero delle strutture di supporto a quelle strettamente in-
dispensabili al funzionamento degli organismi; diminuzione del 
numero dei componenti. 

cienza dei servizi e la razionalizzazione delle pro-
cedure»: ebbene, che i problemi legati alle duplica-
zioni funzionali e alla razionalizzazione delle strut-
ture siano risolti attraverso il solo taglio dei costi 
costituisce una affermazione assai discutibile. 
Le norme sulla eliminazione dei compensi, dunque, 
sono inserite all’interno della complessiva opera di 
riordino; non contrastano con quest’ultima, ma la 
integrano. Il conflitto, giudicato insanabile dalla di-
rettiva, in realtà non è tale: le misure possono ac-
compagnarsi senza elidersi vicendevolmente. An-
che il richiamo al principio di economia dei mezzi 
giuridici non sembra appropriato. Tale principio è 
utilizzato dalla giurisprudenza, ad esempio, 
nell’area della tutela dei beni culturali24 o in merito 
alla possibilità di convertire il rito sul silenzio in un 
rito ordinario, a seguito della proposizione di motivi 
aggiunti25; ma si associa a un generale intento di 
conservazione, non di abbandono di quanto già 
compiuto, come sembra avvenire nel caso di specie. 
Tale principio, pertanto, sembrerebbe postulare che 
gli interventi già attuati in materia di riordino an-
drebbero completati, non lasciati cadere, quasi a le-
gittimare una futura stasi amministrativa26. 
In questo senso, la soluzione prescelta rivela la ca-
renza di una strategia di fondo e di una visione 
d’insieme dei problemi di settore. Se, in ipotesi, le 
condizioni della finanza pubblica migliorassero nel 
medio-lungo periodo e - così come sono stati elimi-
nati - fossero reintrodotti per legge i compensi dei 
membri degli organismi collegiali, ci troveremmo 
di fronte ad un assetto normativo completamente 
‘zoppo’. Le norme sul riordino sarebbero state 
abrogate a seguito dell’intervento sollecitato dalla 
direttiva; gli organismi, a causa dell’interruzione 
del processo di riordino, sarebbero ancora in vita, 
senza un adeguato e costante esame della loro effet-
tiva utilità; i costi tornerebbero ad aumentare, in as-
senza della razionalizzazione delle strutture. Le 
stesse premesse della direttiva sarebbero, in questo 
modo, contraddette. 

                                                        
24 Cons. Stato, sez. VI, 15 maggio 2003, n. 2653; Tar Lazio, 
sez. II, 9 giugno 2008, n. 5641. 
25 Tar Campania, sez. I, 28 febbraio 2007, n. 1285; Tar Puglia, 
sez. II, 11 giugno 1993, n. 348. Contra, Cons. Stato, sez. IV, 11 
giugno 2002, n. 3256; Tar Toscana, sez. I, 17 marzo 2003, n. 
1007. 
26 Si segnala, per dovere di completezza, che la sezione II-bis 
del Tar Lazio, con sentenza 18 ottobre 2010, n. 32862, ha attri-
buito rilievo primario alla finalità del contenimento della spesa. 
Nella specie, rilevando che l’Osservatorio nazionale sui rifiuti è 
finanziato in maniera principale dagli operatori, ha escluso che 
ad esso fossero applicabili sia l’art. 68, d.l. n. 112/2008, sia il c. 
2-bis dell’art. 29, d.l. n. 223/2006, relativo alla valutazione sulla 
perdurante utilità degli organismi. 
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La conferma della perdurante centralità del tema si 
desume, inoltre, proprio dai primi decreti adottati in 
base al d.l. n. 78/2010, che hanno prorogato gli or-
ganismi esistenti27 o ne hanno ricostituito alcuni28. 
In alcuni casi sono stati addirittura previsti nuovi 
costi: è quanto avvenuto con un decreto relativo al 
Mef, adottato - si noti - lo stesso giorno della diret-
tiva. Nella specie, è stata attuata, a distanza di ben 
tre anni, una norma sul precedente riordino degli 
organismi collegiali dello stesso dicastero29, stabi-
lendo i compensi dei membri del Consiglio tecnico-
scientifico degli esperti30. Gli effetti del d.l. n. 
78/2010 non sono, quindi, assoluti, se ancora è con-
sentita l’attuazione di precedenti norme regolamen-
tari che non impongono affatto l’eliminazione dei 
costi, ma unicamente la loro riduzione. 
Non solo. Lo stesso decreto sembra sconfessare la 
direttiva anche laddove stabilisce che, con successi-
vo intervento, saranno «stabilite le modalità di ridu-
zione degli organismi fino al definitivo trasferimen-
to delle attività ad essi demandati nell’ambito di 
quelle istituzionali delle Amministrazioni come 
previsto dall’art. 68, c. 1, del decreto-legge 25 giu-
gno 2008, n. 112»31. Il paradosso è evidente: la me-
desima attività di riordino, dichiarata ‘improcedibi-
le’ dall’atto di indirizzo, sarà, per converso, prose-
guita dal Mef. 
Nell’attribuire rilievo centrale a questioni apparen-
temente irrisolvibili, la direttiva perde l’occasione 
di esplorare alcuni profili per i quali, invece, un 
chiarimento appariva particolarmente opportuno. Se 
ne segnalano tre. Il primo riguarda - come accenna-
to in apertura - l’ambito soggettivo di applicazione. 
La norma si riferisce a tutte le amministrazioni 
pubbliche di cui all’art. 1, c. 2, d.lgs. n. 165/2001. I 
‘confini’ dell’elenco non sono tracciati, come noto, 
                                                        
27 Gli art. 1 e 2, d.P.C.M. 30 luglio 2010, hanno disposto una ul-
teriore proroga per undici organismi operanti presso il Ministero 
della difesa; l’art. 1, comma 1, d.P.C.M. 20 ottobre 2010, ha 
prorogato ventisei organismi operanti presso il Ministero della 
salute; il d.P.C.M. 26 novembre 2010, infine, ha prorogato 
l’Osservatorio nazionale per l’infanzia e l’adolescenza e il Cen-
tro nazionale di analisi per l’infanzia, entrambi operanti presso 
la Presidenza del Consiglio. 
28 Si veda il decreto del Ministero della salute del 13 dicembre 
2010, recante Ricostituzione della Commissione nazionale per 
la ricerca sanitaria. 
29 Art. 3, c. 3, d.P.R. n. 114/2007. 
30 Art. 2, c. 1, d.P.C.M. 4 agosto 2010, recante Proroga degli 
organismi collegiali operanti presso il Ministero dell’economia e 
delle finanze. Il Consiglio, previsto dall’art. 5, d.P.R. n. 
154/1998, e disciplinato dal d.P.R. n. 114/2007, svolge attività 
di elaborazione, analisi e studio nelle materie di competenza 
del Dipartimento dell’amministrazione generale, del personale e 
dei servizi. 
31 Art. 3, c. 1, d.P.C.M. 4 agosto 2010. 

in modo univoco. Numerosi dubbi interpretativi, ad 
esempio, sono sorti con riferimento alle autorità in-
dipendenti: a volte il Consiglio di Stato le ha ricon-
dotte in tale elenco (in particolare, nella dizione 
amministrazioni ad ordinamento autonomo); in al-
tri, è giunto alla conclusione opposta32. 
Inoltre, sussistono specifici problemi di applicazio-
ne in ragione delle modifiche apportate dal d.lgs. n. 
150/2009. È quanto avviene con gli Organismi in-
dipendenti di valutazione, uno dei soggetti che con-
corrono a costituire il sistema di misurazione e va-
lutazione delle amministrazioni pubbliche33. Tali 
organi, infatti, possono essere monocratici o colle-
giali34; in questo secondo caso, andrebbero ricon-
dotti nella disciplina di cui all’art. 29, d.l. n. 
223/2006. Si potrebbe discutere, in particolare, del-
la loro razionalizzazione, ricercando un equilibrio 
tra effettività del sistema di performance e conte-
nimento delle dimensioni delle strutture. 
Infine, la norma presenta un profilo critico in ordine 
alle sedi istituzionali cui è affidata la valutazione 
dell’utilità degli organismi. Secondo un principio di 
sussidiarietà organizzativa, tale valutazione dovreb-
be essere condotta dall’amministrazione direttamen-
te interessata, per la vicinanza alle condizioni e ai 
fabbisogni reali dell’apparato. Tuttavia, anche al fi-
ne di assicurare uno ‘sguardo imparziale’, la norma 
affida alla Presidenza del Consiglio tale valutazio-
ne, in ordine a una puntuale verifica del rispetto dei 
vincoli di bilancio. La direttiva, quindi, poteva sof-
fermarsi sul modo in cui la Presidenza dovrebbe 
esercitare il suo ruolo, tracciando il difficile confine 
tra vita interna degli apparati e apprezzamenti 
esterni. 

Conclusioni 
La difficoltà di procedere a riduzioni di spesa nel 
panorama amministrativo conduce, alcune volte, a 
                                                        
32 Nel primo senso, si v. Cons. Stato, pareri n. 260/1999 e n. 
4489/2005. Nel secondo, Cons. Stato, Ad. gen., parere 22 mar-
zo 2010, n. 1081, riferito alla Commissione per la valutazione, 
la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche (Ci-
vit). Nell’ultimo parere citato, il Consiglio di Stato ha stabilito 
che le norme che direttamente si riferiscono, quanto ad ambito 
di applicazione, alle amministrazioni pubbliche di cui all’art. 1, c. 
2, d.lgs. n. 165/2001, non si applicano in linea di principio alle 
autorità amministrative indipendenti. Fanno eccezione i casi in 
cui si accerti, con una verifica di compatibilità da effettuarsi ca-
so per caso, che tali norme costituiscono espressione di principî 
generali, valevoli per tutte le amministrazioni pubbliche. 
33 Art. 14, d.lgs. n. 150/2009. 
34 Si v. la delibera Civit 16 febbraio 2010, n. 4, recante Defini-
zione dei requisiti per la nomina dei componenti dell’Organismo 
indipendente di valutazione (artt. 13, comma 6, lett. g e 14 de-
creto legislativo n. 150/2009), p. 3 (disponibile all’indirizzo 
www.civit.it/wp-content/uploads/delibera-n.-4-20101.pdf). 
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privilegiare la strada più breve, tralasciando i pro-
blemi generali della compagine amministrativa. 
Il rischio del coordinamento sollecitato dalla diret-
tiva dell’agosto 2010 è quello di snaturare l’intento 
della riforma, mettendo l’accento sugli obiettivi, 
piuttosto che sugli strumenti. L’interesse al disegno 
complessivo delle strutture, infatti, dovrebbe coesi-
stere con il contenimento della spesa pubblica. 
L’assenza di un quadro riformatore unitario, da 
sempre annunciato ma mai attuato completamen-
te35, si ripercuote nell’introduzione di meccanismi 
tranchant come quello descritto, che pone nel di-
menticatoio l’esigenza di un riordino. 
Anche questo specifico ambito, dunque, rivela un 
insegnamento di ordine generale: l’organizzazione 
amministrativa, che dovrebbe essere considerata 
con cura, non riceve adeguata attenzione e assume 
le sembianze di una materia indeterminata, in eterno 
movimento, indistinta. La dottrina più attenta, però, 
ha già svelato da decenni la sua centralità36, co-
struendo un patrimonio comune, culturale e giuridi-
co, che non dovrebbe essere dissipato. 

                                                        
35 Da ultimo, Le disfunzioni e le riforme, in Il sistema ammini-
strativo italiano, a cura di L. Torchia, Bologna, 2009, 425 ss. 
36 Basti richiamare M. Nigro, Studi sulla funzione organizzatrice 
della pubblica amministrazione, Milano, 1966; G. Berti, La pub-
blica amministrazione come organizzazione, Padova, 1969. 


