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Nelle istituzioni pubbliche operano, con compiti diversi, una
pluralità di “funzionari”: organi politici, soggetti con incarico
fiduciario, funzionari professionali, con particolare riguardo ai
dirigenti amministrativi. Tutti questi soggetti sono tenuti a
svolgere i compiti loro affidati secondo i principi costituzionali
dell’imparzialità (art. 97), del servizio della Nazione (art. 98),
della responsabilità (art. 28), con “disciplina ed onore” (art. 54).

L’attuazione dei principi costituzionali impone una disciplina
orientata a garantire che tutti i funzionari pubblici non solo siano,
ma appaiano imparziali, per esigenze oggettive di cura degli
interessi pubblici e per rafforzare la fiducia dei cittadini nelle
istituzioni democratiche.

In questa prospettiva l’“etica pubblica” equivale al complesso
delle regole che garantiscono il risultato di scelte pubbliche, non
in sé “giuste”, ma “imparziali”, non impropriamente
condizionate da interessi particolari. Il risultato dell’imparzialità
dei funzionari si raggiunge con discipline che limitino l’accesso
alle cariche pubbliche per coloro che siano portatori di interessi
in conflitto (ineleggibilità, incompatibilità), che impongano
doveri di astensione ovvero doveri di comportamento, in servizio
e fuori servizio.

I saggi pubblicati in questo volume sono il frutto di un lavoro
di ricerca di oltre due anni e ricostruiscono in modo esauriente la
disciplina vigente in Italia. Vengono anche illustrate le più
rilevanti esperienze di altri paesi e le politiche internazionali di
lotta alla corruzione e alla maladministration. Una particolare
attenzione è dedicata alla ricostruzione di norme non solo
giuridiche, ma etiche, frutto della condivisione di valori da parte
di categorie di funzionari pubblici che decidono di darsi ulteriori
regole di comportamento. Emerge il quadro di una disciplina
largamente incompleta e non proporzionata agli scopi che si
dovrebbero raggiungere, che andrebbe rivista in modo organico
per ridefinire uno statuto generale dei funzionari pubblici,
articolato e differenziato in rapporto alle specifiche funzioni
svolte. 
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Introduzione.
L’etica dei funzionari pubblici
di Francesco Merloni

1. Perché una ricerca sull’etica pubblica

In questo volume sono pubblicati saggi che presentano una parte dei ri-
sultati di una ricerca PRIN dedicata all’etica pubblica1.

La ricerca ha avuto per oggetto l’etica pubblica nella sua dimensione
giuridica, non filosofica. Il nostro problema non è quello di giustificare, di
dare una base morale al potere (utilitarismo, teoria della giustizia, etiche
religiose ecc.)2, ma di verificare e valutare la qualità della disciplina giuri-
dica nella materia.

La ricerca è, complessivamente, partita da tre assunti:
1. negli ordinamenti giuridici contemporanei, compreso quello italiano,

anche in presenza di rilevanti fenomeni di privatizzazione sostanziale,
l’area delle decisioni pubbliche (di regolazione o di prestazione) non si
riduce o mantiene in ogni caso un peso assai rilevante;

2. tutti i titolari di poteri pubblici, abbiano essi compiti di indirizzo politi-
co, di gestione, di interpretazione e applicazione di norme giuridiche,
operano nel perseguimento di un interesse generale, che si confronta
con, ma in definitiva trascende, gli interessi particolari sui quali la deci-
sione pubblica incide;

3. nel nostro ordinamento, a partire dalle norme costituzionali sul-
l’imparzialità, è doveroso assicurare il più dif fuso rispetto di regole
volte a indurre nei titolari di poteri pubblici comportamenti “virtuosi”,
cioè decisioni volte alla cura dell’interesse generale.
In questa prospettiva l’etica pubblica equivale al complesso delle re-

1 “Etica pubblica e interessi. Regole, contro lli, responsabilità” (coordinatore nazionale:
Francesco Merloni). Le unità di ricerca erano quelle di Bologna (due unità), Perugia, Pesca-
ra, Torino.

2 Costituiscono una buona sintesi degli approcci filosofici: V. Marzocchi, Per un’etica
pubblica. Giustificare la democrazia, Napoli, 2000; C. A. Viano, Etica pubblica, Bari, 2002.
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gole che garantiscono il risultato di scelte pubbliche, non in sé “giuste”, ma
“imparziali”, non impropriamente condizionate da interessi particolari.
L’etica pubblica tende così a coincidere con l’imparzialità delle decisioni
delle istituzioni pubbliche. Imparzialità come risultato, come carattere della
decisione pubblica. Per questo approccio insieme oggettivo e soggettivo si
preferisce continuare a parlare di etica pubblica e non di “virtù” o di
“integrità”3 pubblica, perché virtù e integrità sono requisiti solo soggettivi,
qualità della persona cui sono affidate funzioni pubbliche.

Anche le scelte politiche, che sembrerebbero il terreno elettivo della
“parzialità”, devono essere imparziali. Possono curare determinati interessi
collettivi, ma mai interessi particolari

La ricerca nel suo insieme intende dare un contributo alla riflessione
sull’etica pubblica in generale, sull’imparzialità delle scelte delle istituzioni
democratiche, sul comportamento dei titolari di compiti pubblici in tutti i
settori in cui tali poteri si esercitano (legislazione, amministrazione, giuri-
sdizione), anche se l’attenzione maggiore è posta all’imparzialità nel-
l’amministrazione e nel potere amministrativo.

2. Regole oggettive e regole soggettive

Garantiscono il risultato della scelta imparziale regole, oggettive, che
attengono all’or ganizzazione delle funzioni pubbliche e allo svolgimento
dell’azione: distribuzione delle competenze, costituzione di uf fici e organi,
configurazione dei caratteri dei titolari degli uf fici/organi; procedimenti,
trasparenza sull’organizzazione e sulle decisioni, controlli (non solo tecnici
e amministrativi, ma anche democratici)4.

La scelta imparziale è poi garantita da regole, soggettive, che attengono
alla posizione individuale, personale, del titolare di funzioni pubbliche, che
garantiscono che il soggetto assuma la decisione pubblica non isolato dal
mondo (astratta “neutralità”), ma almeno non impropriamente condizionato
da interessi particolari (a cominciare dai suoi interessi personali) dai quali
l’ordinamento lo deve porre in una situazione di necessaria distanza.

3 Vedi i riferimenti all’ integrity nella disciplina del Regno Unito o all’“integrità” nella
recente legge 4 marzo 2009, n. 15 (cosiddetta “legge Brunetta”).

4 Cui sono dedicati gli altri due volumi che pubblicano i risultati della ricerca: L.
Vandelli (a cura di), Etica pubblica e buona amministrazione. Quale ruolo per i con-
trolli?, e il volume G . Gardini, P . Lalli (a cura di), Per un’etica dell’informazione e
della comunicazione. Giornalismo, radiotelevisione, new media, comunicazione pubbli-
ca, Milano, 2009.
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Alle regole soggettive sono dedicati i saggi di questo primo volume 5. La
ricerca si è mossa nella ricostruzione di una triplice serie di regole soggettive:
a. le regole volte a disciplinare l’accesso alla titolarità degli uffici e organi

cui sono attribuiti compiti pubblici, più particolarmente le norme volte
a prevenire l’accesso a persone in potenziale conflitto tra interessi pro-
pri (o di gruppi) e interesse generale: ineleggibilità, incandidabilità, in-
compatibilità (non solo preventiva, ma anche successiva);

b. le regole volte a risolvere possibili conflitti di interesse nel corso dello
svolgimento dell’azione da parte dei titolari degli uf fici/organi (nei casi in
cui il conflitto insorga solo successivamente): dovere di dichiarazione della
situazione, dovere di astensione dalla partecipazione alla decisione, doveri
di presa di distanza dagli interessi (blind trust e strumenti consimili);

c. le regole volte a fissare doveri di comportamento, per il periodo di du-
rata della carica pubblica, nell’assunzione delle decisioni pubbliche, ma
anche al di fuori dello stretto svolgimento dei compiti pubblici.
Non sono affrontate, se non indirettamente, quanto ai rapporti che l’or-

dinamento stabilisce con le regole soggettive e con gli strumenti di diritto
amministrativo, le problematiche di diritto penale.

La scelta non nasce da una sottovalu tazione del tema, perché si è ben
consapevoli che oggi la repressione penale dei reati contro la pubblica ammi-
nistrazione (in particolare i reati più gravi, corruzione e concussione) è rima-
sta quasi la sola risposta visibile de lle istituzioni ad ar ginare il fenomeno
della corruzione 6 e della maladministration7, per l ’azione di deterrenza che

5 Il profilo delle regole soggettive è curato anche nel volume G. Gardini, P. Lalli (a cura
di), Per un’etica dell’informazione, cit. Da segnalare, in particolare, il lavoro di M. Caporale
sull’etica dei giornalisti.

6 Sulla corruzione si veda, per tu tti, D. Della Porta, A. V annucci, Mani impunite, Bari,
2007, che contiene anche un’esaustiva bibliograf ia (prevalentemente sulla letteratura socio-
politica). Di recente è intervenuta la Memoria de l Procuratore generale della Corte dei conti
relativa al Giudizio sul rendiconto generale dello  Stato per il 2008 (Roma, 25 giugno 2009),
che così scrive: “Il fenomeno della corruzion e all’interno della Pubblica Amministrazione è
talmente rilevante e gravido di conseguenze in tempi di crisi come quelli attuali da far più
che ragionevolmente temere che il suo impatto sociale possa incidere sullo sviluppo econo-
mico del Paese anche oltre le stime ef fettuate dal SAeT (Servizio Anticorruzione e T raspa-
renza del Ministero della Pubblica Amministraz ione e dell’innovazione) nella misura pros-
sima a 50/60 miliardi di euro all’anno, costituen ti una vera e propria ‘tassa immorale e oc-
culta pagata con i soldi prelevati dalle tasche  dei cittadini’. Altre e maggiori conseguenze
vengono prodotte dalla corruzione serpeggian te nella Pubblica Amministrazione sul piano
della sua immagine, della moralità e della fiduc ia che costituiscono un ulteriore costo non
monetizzabile per la collettività, che rischia di os tacolare (soprattutto in Italia meridionale)
gli investimenti esteri, di distruggere la fiducia nelle istituzioni e di togliere la speranza nel
futuro alle generazioni di giovani, di cittadini e imprese” (237 ss.).

7 Sulla maladministration e gli strumenti (soprattutto giuridici) di contrasto nel-
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essa produce presso i soggetti titolari di compiti pubblici. Essa nasce, oltre
che dalla necessità di concentrare le relativamente scarse risorse a disposi-
zione sulle risposte fornite dalla discip lina più strettamente amministrativa,
dall’idea di fondo che, per arginare veramente il fenomeno non sia sufficiente
“isolare”, sia pure a fini esemplari, alcuni casi, finendo inevitabilmente per
colpire solo quelli più evidenti e comun que solo quelli che (più o meno ca-
sualmente) vengono a emer gere, ma che occorre rivisitare tutti gli strumenti
che possano contribuire a una cultura della legalità, dell’imparzi alità e del-
l’etica pubblica la più vasta e radicata possibile. In primo luogo presso gli
stessi soggetti titolari di funzioni pubb liche (e le loro categorie e strutture as-
sociative), in secondo luogo presso la c ittadinanza più in generale. Se il citta-
dino percepisce che la corruzione, invece di un sistema al quale rassegnarsi, è
un fenomeno apertamente e tenacement e combattuto già nell’or ganizzazione
e nel funzionamento delle pubbliche amministrazioni, dovrebbe rinascere una
maggiore fiducia nelle istituzioni dem ocratiche e, forse, anche l’applicazione
di canoni di maggiore virtuosità nella stessa società civile.

L’etica di cui ci occupiamo è “laica”, dà per scontato che il soggetto
decida sulla base di una sua visione del mondo, ma evita che esso sia im-
propriamente condizionato da interessi esterni 8 ed evita che queste visioni
del mondo, soprattutto se consistenti nella partecipazione a partiti politici o
a ben definiti gruppi di interesse (religiosi, etnici, economici ecc.), possa
pregiudicare il bene, prezioso, dell’af fidamento del cittadino nell’impar-
zialità soggettiva del titolare di compiti pubblici. Il funzionario, come il
magistrato, oltre che essere, deve anche apparire imparziale, così incre-
mentando la fiducia dei cittadini nell’istituzione nella quale opera e nella
democrazia più in generale.

3. Regole soggettive e categorie di soggetti titolari di funzioni
pubbliche

L’approccio, quanto all’individuazione delle figure soggettive oggetto
dell’indagine, è stato molto ampio, perché sono compresi tutti i titolari di
uffici/organi cui sono affidati compiti pubblici.

l’esperienza italiana si veda S. Cassese, “‘Maladministration’ e rimedi”, Foro It., 1992, B. G.
Mattarella, Le regole dell’onestà, Bologna, 2007, G. Melis, Etica pubblica e amministrazio-
ne, Napoli, 1999.

8 Tra i condizionamenti esterni un particolare rilievo va dato a quelli derivanti da inte-
ressi economici e i fenomeni di lobbying sul decisore pubblico (politico o amministrativo).
A essi è dedicato il saggio di E. Carloni.
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Nelle pubbliche amministrazioni, quindi, non solo i funzionari profes-
sionali, ma anche i titolari degli or gani di governo e i soggetti con incarico
fiduciario. Attenzione è dedicata anche ai magistrati 9, non perché oggetto
specifico della ricerca sia l’esercizio della funzione giurisdizionale, ma per-
ché la posizione di indipendenza personale che l’ordinamento deve assicu-
rare ai magistrati può costituire un valido punto di riferimento per costruire
analoghe posizioni di indipendenza anche per i titolari di uf fici/organi al-
l’interno delle pubbliche amministrazioni.

Nelle pubbliche amministrazioni la figura del “funzionario” si applica
tanto ai titolari degli organi politici che degli uffici/organi amministrativi.

Nel modello a r esponsabilità ministeriale , vigen te fino alla riforma
del 1992-93 con la quale è stato intr odotto il principio della distinzione
tra politica e amministrazione, la figur a tipica del funzionario finiva per
coincidere con quella del funzionario professionale, anche se il suo ruolo
nell’amministrazione era soprattutto quello di collaboratore con gli or ga-
ni politici titolari della decisione fina le. Il funzionario professionale, as-
sunto per concorso e legato da un  rapporto di lavoro  continuativo ed
esclusivo, pur subordinato (spesso anche gerarchicamente) all’or gano
politico, garantisce l’imparzialità con la sua neutralità politica, ovvero
con la sua disponibilità alla colla borazione, indipendentemente dal-
l’indirizzo politico espresso dagli organi di governo. La sua collocazione
professionale, il suo status10, garantisce, quindi, la sua indipendenza
tanto dalla politica quanto dagli interessi economici che possono influire
sulla decisione amministrativa.

La figura del dipendente pubblico, in virtù del rapporto di lavoro che si
instaura con l’amministrazione diviene così la figura tipica, ideale, di fun-
zionario, che dà la garanzia dell’esercizio imparziale del potere ammini-
strativo, compensando la “parzialità” della politica.

Si comprende quindi come, per definire il rapporto che lega il titolare
di un ufficio o organo che non abbia un sottostante rapporto continuativo ed
esclusivo di lavoro, si sia fatto riferimento alla figura del funzionario, quali-
ficando il titolare di un or gano politico (o le figure che comunque collabo-
rano solo temporaneamente allo svolgimento di funzioni pubbliche) come
“funzionario onorario”11, cioè non professionale, legato all’amministrazione

9 Vedi il saggio di B. Ponti, dal quale si traggono interessanti spunti sull’attivazione
della responsabilità disciplinare dei magistrati ne lla prospettiva di una sua possibile rivisita-
zione per i funzionari, professionali e non.

10 Alla nozione di status, in generale e applicata ai funz ionari professionali, sono dedi-
cate interessanti pagine nei saggi di B. Gagliardi, D. Casalini, M. Consito.

11 Si veda G. Ferrari, “Funzionario onorario”, ad vocem in Enc. dir.
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