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 Il volume – che nasce da un’iniziativa seminariale, frutto di una collaborazione
tra la tsm-Trentino School of Management, l’IISA-Istituto Italiano di Scienze
Amministrative e la Facoltà di Giurisprudenza dell’Università di Trento – si 
propone di indagare quale sia, anche in chiave di riforma, il valore aggiunto
della deontologia per il raggiungimento, da parte dei “professionisti”
pubblici, di obiettivi sfidanti e di risultati produttivi efficienti.
Questo profilo viene approfondito sia con riguardo al rapporto tra
deontologia e singole prestazioni che connotano alcune specifiche figure 
professionali (il manager pubblico, il magistrato, il medico, l’insegnante, 
ecc.), sia con riferimento alle influenze che il tema deontologico può
esercitare, complessivamente, sulla struttura nella quale si inseriscono le 
prestazioni rese dai singoli.
Muovendo dai rilievi e dalle sollecitazioni proposte da un breve position 
paper, protagonisti dei settori di volta in volta considerati e discussant
del mondo accademico si confrontano in un dialogo che rende tanto più 
visibile l’importanza del dibattito deontologico per qualunque prospettiva 
di modernizzazione della pubblica amministrazione.
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Prefazione

I contributi raccolti in questo volume costituiscono il frutto di riflessioni 
sorte nell’ambito di un seminario organizzato a Trento il 21 febbraio 2012, 
con la collaborazione di tsm – Trentino School of Management, IISA – Isti-
tuto Italiano Scienze Amministrative e la Facoltà di Giurisprudenza dell’U-
niversità di Trento.

L’incontro si proponeva di ricostruire il funzionamento delle regole de-
ontologiche nell’attività dei “professionisti” pubblici. Di più, il seminario 
si proponeva di indagare, anche in chiave di riforma, quale potesse essere il 
valore aggiunto della deontologia per il raggiungimento, da parte di quanti a 
diverso titolo operano nella pubblica amministrazione, di obiettivi sfidanti e 
di risultati efficienti. 

Occorre quindi subito segnalare che, mentre si componevano gli atti rac-
colti in questo volume, una riforma dell’assetto delle regole in materia vi è 
realmente stata. Con la legge 6 novembre 2012, n. 190 (“Disposizioni per la 
prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica 
amministrazione”) si è posto mano, tra le altre cose, alla disciplina del codi-
ce di comportamento dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni (v. art. 
1, comma 44, che ha modificato l’art. 54 del d.lgs. n. 165/2001, e, quindi, il 
DPR 16 aprile 2013, n. 62 recante il codice in questione), peraltro con forti 
spinte legificanti e pubblicizzanti, confermando le tendenze all’irrigidimen-
to delle regole di natura deontologica già ampiamente emerse al tempo del 
nostro seminario. 

A prescindere dalla considerazione dei futuri sviluppi dell’ordinamento e 
dei risultati cui il nuovo assetto potrà condurre, qui preme sottolineare che 
una discussione sul rapporto tra deontologia ed efficienza pubblica risulta con 
tutto ciò vieppiù attuale, se non altro per la ragione che il rinnovamento della 
cornice nella quale la novella a cui si è accennato si trova inserita (quella della 
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lotta, a largo raggio, contro la corruzione, la concussione, i conflitti di interes-
se, il perdurare di diffuse situazioni di incompatibilità, etc.) lascia sguarnito 
il campo peculiare che la prospettiva del nostro seminario trentino voleva 
illuminare. Quello che infatti interessava – e che, in effetti, ancora interessa 
– evidenziare, non è solo il rapporto tra deontologia e correttezza (legalità e 
imparzialità dell’azione pubblica), ma anche il legame tra deontologia e per-
seguimento ottimale delle finalità nell’agire pubblico (inteso, quest’ultimo 
tanto come buon andamento dell’organizzazione nel suo complesso, quanto 
come prestazione o performance individuale). 

Dal principio, le motivazioni che hanno ispirato il seminario poggiavano 
specialmente sull’intuizione che la deontologia potesse essere intesa come 
risorsa fondamentale per la valorizzazione delle competenze e delle capaci-
tà dei singoli funzionari pubblici, e, soprattutto, di quel funzionario che sia 
chiamato ad esercitare attività di altro profilo, cioè tecnicamente qualificate o 
particolarmente delicate in rapporto alla funzione in cui si inseriscono. Di qui 
era derivata la scelta di concentrarsi, innanzitutto, su figure di pubblici impie-
gati intrinsecamente dotate di una propria ed autonoma professionalità, al fine 
di cogliere, in quei contesti, la valenza positiva dell’orizzonte deontologico e 
gli snodi sfuggenti e liquidi che esso tuttora conosce. Questi profili doveva-
no essere approfonditi sia con riguardo al rapporto tra deontologia e singole 
prestazioni che connotano le diverse figure professionali, sia con riguardo alle 
influenze che il tema deontologico può esercitare, complessivamente, sulla 
struttura burocratica di rifeirmento. In particolare, affinché l’incontro potesse 
rappresentare l’occasione per uno scambio reale di idee ed esperienze, oltre 
che di suggerimenti concreti e operativi, esso era stato concepito con la di-
chiarata finalità di creare un dialogo effettivo tra “professionisti” pubblici e 
studiosi. Alle testimonianze dei primi, infatti, sono seguite le letture critiche 
dei secondi, con una discussione conclusiva a mo’ di tavola rotonda, utile ad 
un ulteriore confronto propositivo. La comune base di discussione era rap-
presentata da uno schematico position paper predisposto in anticipo rispetto 
alla giornata seminariale, con l’esposizione di alcuni dei principali problemi 
che le questioni deontologiche ponevano e pongono nel settore pubblico, dei 
tentativi finora esperiti per la sua valorizzazione, dell’importanza delle tan-
te figure di vertice e di alta professionalità inserite nella p.a. ed espressione 
di expertise specifica e, infine, del correlato e diffuso bisogno di motivazione 
personale e di impegno etico.

L’ordine dei materiali proposti in questo volume riflette così l’articolazio-
ne della giornata di studio. Nella prima parte si trova traccia delle opinioni e 
delle meditazioni che i diversi “testimoni” sono stati sollecitati a formulare 
prendendo spunto dal paper introduttivo. Nella seconda parte, invece, so-
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no stati acquisiti gli articolati e diversi interventi che hanno prodotto alcuni 
esperti, sia nella loro qualità di discussant, sia quali osservatori qualificati del 
dibattito conclusivo.

Un ringraziamento non rituale va, infine, a coloro i quali hanno reso possi-
bile il seminario e quindi la pubblicazione di questo volume. Anzitutto Daria 
de Pretis, oggi Rettrice dell’Università di Trento e già Presidente di IISA, e 
Luca Nogler, al tempo Preside della Facoltà di Giurisprudenza, i quali hanno 
sapientemente guidato i relatori coordinando i lavori del seminario nelle di-
verse sessioni in cui si è articolato; poi Carla Boninsegna, dello staff ammi-
nistrativo della Facoltà di Giurisprudenza, e Paola Molignoni, responsabile 
dell’Alta Formazione per tsm, per il vigoroso supporto organizzativo. 

Trento, 26 luglio 2013
Fulvio Cortese - Mauro Marcantoni - Riccardo Salomone
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Introduzione

L’introduzione agli atti di questo seminario non può prescindere da un ra-
gionamento preliminare sull’importanza che oggi rivestono la deontologia e 
l’etica, per l’agire amministrativo.

Per comprendere come queste siano dimensioni irrinunciabili per spiega-
re e condurre l’azione della Pubblica Amministrazione, occorre partire dalla 
complessità dell’oggi.

La complessità del fare Amministrazione nel mondo di oggi.
Le ragioni della accennata complessità sono più d’una.
Innanzitutto, la p.a. si rapporta ormai ad un mondo globale che non è più 

il territorio nel quale fisicamente si trova ad operare. Relazionarsi al mondo 
globale attuale richiede una capacità che va oltre la buona gestione corrente 
della p.a.: non si può più non pensare i singoli servizi rapportandoli ad una 
realtà più ampia ed avendo la consapevolezza che, ad esempio, in settori 
come quello sanitario, si debba oggi ragionare in termini di rete più estesa 
rispetto al proprio territorio, soprattutto con riferimento alle strutture ad 
alta specialità.

In seconda battuta occorre considerare l’affermazione, nel secolo scorso, 
dei diritti sociali sanciti anche dalla prima parte della nostra Costituzione e 
che sono ormai un dato acquisito ed irrinunciabile. Diritti quali salute, istru-
zione, lavoro, rappresentano obiettivi che richiedono processi di realizzazio-
ne molto complessi, all’interno dei quali, oggi, la macchina pubblica deve 
agire unitariamente a ciò che la circonda: la comunità, il mondo economico.

Ciò rende ulteriormente complesso fare amministrazione.
A questo si va a sommare il fatto che l’attuale modello di Stato non è più 

quello dello Stato sovrano che si rapporta in via gerarchica ai cittadini, quan-
to piuttosto di uno “Stato sistema” all’interno del quale contano le singole 
soggettività e le diverse reti di aggregazione di interessi.
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La forte soggettualità aumenta di conseguenza la rilevanza e la centralità dei 
comportamenti dei singoli. Ciò è ribadito anche dalla inevitabile constatazio-
ne della ripetitività dei concetti di fondo delle riforme degli ultimi vent’anni.

Se le riforme replicano gli stessi propositi è perché ciò che non è mutato, o 
almeno non abbastanza, sono infatti i comportamenti e una cultura di fondo in 
parte ancora formalista, che resiste nella azione della Pubblica amministrazione.

Una ulteriore complicazione dell’azione delle p.a. oggi, è rappresentata 
ancora dalla combinazione di due fattori: l’innovazione tecnologica e le di-
namiche di mercato. Fattori che non possono non condizionare l’agire della 
p.a., che non può più concepire se stessa in modo avulso dal contesto che la 
circonda, perché quel contesto pullula di nuovi stakeholder e dimensioni fino 
ad ora trascurate, ma che possono aprire scenari nuovi anche per la Pa.

Infine non si può che fare riferimento alla crisi economica ed alla conse-
guente e progressiva contrazione delle risorse a disposizione delle ammini-
strazioni, circostanza che impone oggi di selezionare spese e progetti ed in 
ultima istanza, quindi, di operare delle scelte.

Per operare scelte sono però necessari criteri qualitativi che forse le norme 
che si sono susseguite negli ultimi anni a determinare ogni aspetto della vita 
dell’Amministrazione, finanche quelli relativi alla gestione ed al risultato, non 
possono interpretare una volta e per sempre.

Spesso in Italia si è pensato infatti che la norma fosse la risposta ad ogni 
problema: la norma fatica però a rincorrere la complessità della quale si par-
lava, poiché la complessità in quanto tale non può essere compresa. L’ecces-
siva normazione, la ricerca di dettagliare quello che non si può dettagliare, 
come ad esempio i comportamenti, rende evidente come il ragionamento 
vada oggi ribaltato.

Lo sforzo estremo di normare tutto, di dettagliare tutto, ha finito per dere-
sponsabilizzare chi opera nella p.a. e per distogliere dal raggiungimento del 
risultato, che è il vero obiettivo dell’agire amministrativo.

Ciò è prova del fatto che il diritto non arrivi in tutte le maglie fitte della 
complessità sociale, economica, culturale e relazionale.

Ecco che in questo quadro l’etica e la deontologia possono quindi davve-
ro rivestire un ruolo fondamentale in futuro, come criterio guida per l’agire 
amministrativo.

Rapportandosi all’etica in tal senso, il pensiero di Schopenhauer e altri fi-
losofi che hanno contestualizzato la ricerca di bene-male nel dare valore col-
lettivo ai comportamenti, si attaglia bene a quanto si intende esprimere qui.

Vi è oggi anche quando si riflette sulla p.a., il bisogno di essere consape-
voli di quali siano le caratteristiche di un mondo talmente complicato da non 
potere essere semplificabile.
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Etica e deontologia diventano così strumenti attraverso i quali costruire 
l’agire della nuova p.a., consapevole del contesto in cui vive ed opera e sui 
quali è necessario interrogarsi, come di seguito si farà.

Mauro Marcantoni
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1.	Riflessioni per il dibattito

di Fulvio Cortese e Riccardo Salomone

1.1.	 Il tema e la struttura della discussione 

Inquadriamo il tema di questo seminario in un contesto – come è in 
particolare quello trentino – in cui obiettivi sfidanti e risultati di eccellenza 
siano alla portata dell’azione pubblica e di quanti operano nella pubblica 
amministrazione. Il tema da indagare si aggancia direttamente al valore 
della “cosa pubblica” e si riferisce tanto agli operatori della p.a. e alle lo-
ro singole professionalità (con i vincoli e le responsabilità che connotano 
le diverse figure), come alla dimensione organizzativa nella quale si inse-
riscono. In sintesi, vogliamo esplorare il ruolo e le potenzialità della di-
mensione etica o, per meglio dire, deontologica nel rapporto tra persone e 
pubblica amministrazione, tenuto conto che, più in generale, tutte le realtà 
pubbliche si vogliono sempre più rapide ed efficienti, ma anche capaci, 
al tempo stesso, di tenersi lontano da malcostume, cattiva reputazione e 
altre degenerazioni. Perché il seminario possa rappresentare l’occasione 
per uno scambio reale di idee, oltre che di suggerimenti operativi, avvia-
mo la discussione, partendo da questo rapido position paper, con una serie 
di testimonianze di professionisti, dirigenti e alti funzionari: il loro ruolo 
porta dati di esperienza importanti, anche in chiave critica. 

Dopo le testimonianze sono previsti una serie di interventi di taglio te-
orico, ma in contrappunto, alla maniera di discussant, da parte di accade-
mici di diversa sensibilità e appartenenza disciplinare. Discutono quindi 
il tema studiosi e pratici in grado di guardare ai problemi sul tappeto, in 
astratto e in concreto, da diversi punti di osservazione.
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1.2.	 Perché discutere di deontologia?

Le ragioni per cui il tema è stato ed è importante sono molte, e molto hanno 
a che vedere con il dibattito sul buon funzionamento della pubblica ammini-
strazione, nel nostro Paese come altrove. Proviamo a fissare alcune di queste 
ragioni per avviare il seminario e la discussione, nella consapevolezza che, 
ad oggi, i risultati raggiunti da quanti hanno esplorato il problema nell’ottica 
della sua valorizzazione non sono particolarmente confortanti. Sul tema, in 
estrema sintesi, aleggia la prudenza e un certo diffuso scetticismo. 

Senza cedere ad allarmismi estremi (emergenza etica, ansia di moralizza-
zione, ecc.) si può dire, anzitutto, che la questione deontologica ha ricevuto 
attenzione crescente in perfetta corrispondenza con le innovazioni organiz-
zative e le riforme amministrative dell’ultimo ventennio. Il discorso sulla 
deontologia è stato funzionale soprattutto al tentativo di restituire alla “cosa 
pubblica” credito perduto, credibilità smarrite o comunque messe in discus-
sione. In un certo modo, il discorso sulla deontologia pubblica ha cercato di 
portare un contributo al rinnovamento della legittimazione sociale dell’attività 
amministrativa e dei pubblici poteri in genere.

Il nostro tema, oggi, va quindi calibrato in modo da tenere fermo il punto 
di arrivo di questa lunga stagione di innovazioni e trasformazioni istituzionali. 

Abbiamo in molti settori pubblici (certo, non in tutti) regole nuove e, anzi, 
ripetutamente rinnovate, e ci muoviamo in fondo entro la cornice di uno Stato 
diverso, meno compatto, meno autoritario – uno Stato che, da sovrano, ormai 
da tempo si è fatto e si sta facendo sempre più sistema. Siamo di fronte ad un 
nuovo modo di intendere la pubblica amministrazione e la sua azione. La cu-
ra concreta degli interessi pubblici è distribuita tra diversi soggetti e lo stesso 
interesse pubblico viene percepito come l’incontro e quindi la sintesi di una 
molteplicità di interessi, di vario ordine e valore. La buona amministrazione 
non è più soltanto la imparziale, integra, disinteressata e puntuale esecuzione 
di indirizzi e direttive superiori. La buona amministrazione viene misurata al-
tresì sulle capacità di realizzare concretamente obiettivi ambiziosi, ottenendo 
il massimo dalle (poche) risorse a disposizione e valorizzando tanto le com-
petenze, quanto lo slancio e persino l’estro dei singoli. Aumenta, quando si 
valutano comportamenti e attività, la distanza e si apre la forbice tra obiettivi 
“istituzionali” e obiettivi “strategici”. E questa tendenza si è notevolmente 
rafforzata negli ultimi anni fino ad abbracciare finanche il contesto istituzio-
nale pubblico puro, cioè le pubbliche amministrazioni in senso stretto: dove 
non ci sono azionisti o padroni che mettano in gioco il loro patrimonio o la 
loro immagine; dove non c’è un vero mercato che possa allontanare i clienti 



18

insoddisfatti né il sistema delle sanzioni, delle regole, scritte e non scritte, e 
degli incentivi che è indotto dalla concorrenza. 

Vero è, in ogni caso, che il discorso deontologico incrocia il discorso 
giuridico, quello che attiene alle norme di diritto in senso stretto (pubblico, 
amministrativo, penale, civile, del lavoro, ecc.) che regolano l’azione degli 
operatori del settore pubblico e le corrispondenti dinamiche promozionali e/o 
sanzionatorie. Si dovrebbe allora porre mente, prima di tutto, al modo in cui 
la “cosa pubblica” e l’agire “per il pubblico” sono considerati nel quadro dei 
principi fondamentali dell’ordinamento costituzionale. 

In questa prospettiva, la valorizzazione dei profili deontologici si può con-
cepire essenzialmente in due modi. 

Da un lato, come fattore rafforzativo dell’etica pubblica, in senso soggetti-
vo. La deontologia garantisce, cioè, un’effettiva e spontanea applicazione per 
tutte le regole (di incompatibilità, di astensione, ma anche di informazione, 
di segnalazione, di denuncia, oltre che di adempimento puntuale e diligente 
delle proprie mansioni) che impongono a chi è titolare di pubbliche funzioni o 
esercita pubblici poteri (o a colui che comunque è alle dipendenze dell’ammi-
nistrazione pubblica) di non rendersi responsabile di esiziali sovrapposizioni 
tra interessi generali e interessi puramente egoistici: evitare, in altre parole, 
di contribuire a generare situazioni in cui l’attenzione ai secondi possa com-
portare una disfunzione nella protezione dei primi.

Per altro verso, al contempo, l’enfasi sull’importanza della deontologia ha 
assunto e assume una valenza, per così dire, “proattiva”. Dal punto di vista 
dei principi giuridici, si tratta, cioè, di riconoscere che gli obblighi stabiliti 
agli artt. 54 e 98 Cost. (“disciplina ed onore”; “servizio esclusivo della Nazio-
ne”) non esauriscono il loro ruolo sul piano negativo (o difensivo) della lotta 
a potenziali disfunzioni / sviamenti / cortocircuiti delle azioni individuali dei 
servitori della cosa pubblica. Essi costituiscono, vieppiù, la proiezione diffu-
sa dei principi di imparzialità e di buon andamento che l’art. 97 Cost. pone 
all’amministrazione in senso oggettivo. Essi diventano in questo modo, la 
leva di comportamenti virtuosi non solo perché improntati a un contegno di 
cautela e di “rigore”, ma anche perché attivamente “performanti”, cioè ispirati 
a criteri di responsabilizzazione efficiente del singolo agente.

In chiave puramente teorica, la prima prospettiva non è in contraddizione 
con la seconda. In qualche modo, infatti, l’una sorregge l’altra. 

Nonostante ciò, la ricognizione della prassi e delle tante discussioni che 
la questione deontologica anima periodicamente ed immancabilmente pone 
taluni interrogativi. In entrambe le prospettive, infatti, è latente il germe di 
impostazioni operative non propriamente sinergiche. È noto, in buona sostan-
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za, che, di fatto, vi possono essere condotte inappuntabili anche in contesti 
organizzativi poco dinamici e poco reattivi. 

Non è infrequente riscontrare situazioni in cui il rafforzamento delle regole 
(che abbiamo definito come) “soggettive” può condurre alla metabolizzazio-
ne di atteggiamenti poco propositivi, se non concretamente de-qualificanti e 
de-responsabilizzanti. 

In parte, un simile fenomeno può imputarsi al fatto che la deontologia è 
stata valorizzata, anche formalmente, sussumendo i doveri deontologici nella 
categoria dei parametri pensati per l’applicazione di sanzioni (penali, erariali, 
disciplinari, ecc.): il canone deontologico, in questo modo, lungi dal diventare 
“motore” di azioni pronte ed efficaci, rischia di trasformarsi in una fonte di ti-
mori e di disincentivi. Inoltre, in quest’ottica il criterio deontologico tende ad 
assumere le sembianze di una prescrizione imperativa, di una regola che, per il 
solo fatto di imporre un “vincolo”, acquista la fisionomia antipatica di un co-
mando anziché il tono persuasivo di una convinzione assimilata e rivendicata. 

Allo stesso modo, una valorizzazione massima del “risultato” si nutre 
dell’assunzione di tecniche e di dinamiche “strategiche”, che, sia pur al fi-
ne di raggiungere condivisibili obiettivi di miglioramento delle prestazioni 
dell’amministrazione, possono mettere a rischio diritti o interessi degli stes-
si destinatari dell’azione amministrativa. Agire in modo deontologicamente 
inappuntabile non può risolversi nel puro paradigma di “fedeltà alla causa”; 
in uno Stato democratico e pluralista, agire con “disciplina ed onore” significa 
anche curare l’interesse pubblico e rinnovarne la legittimazione. Il rispetto di 
regole formali, in altri termini, non esaurisce la sua funzione nella tutela di un 
valore astratto di correttezza o di fairness procedimentale, ma è espressione 
di un linguaggio condiviso di cittadinanza. 

È per tutto questo, in definitiva, che discutere, oggi, di deontologia può 
significare innanzitutto cercare di comprendere come sciogliere questi attri-
ti e, specialmente, come farlo in quei contesti nei quali l’azione pubblica si 
avvale di professionalità elevate o molto specifiche: in situazioni, quindi, in 
cui la legittimazione dell’expertise può facilmente collidere con l’esigenza di 
legittimazione “etica” socialmente riconosciuta. 

1.3.	 Deontologia, pubbliche amministrazioni e professionals

Le nostre pubbliche amministrazioni hanno nel proprio “organico” mol-
ti professionals. Vi sono, in altri termini, molti soggetti impegnati, in settori 
anche tra loro molto diversi, nella spendita, in nome della “cosa pubblica”, 
di professionalità specifiche e competenze specialistiche particolarmente pro-
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