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LA DEONTOLIGIA DELLA COMUNICAZIONE ISTITUZIONALE

Marica Spalletta

«La comunicazione istituzionale è ormai salda-
mente riconosciuta tra i doveri dello Stato. È un
mezzo strategico, non sussidiario, per conseguire
un bene pubblico. Deve essere realizzata con pro-
fessionalità, senza improvvisazione».

CARLO AZEGLIO CIAMPI

1. La comunicazione pubblica: definizione e ambiti

Quando si parla di comunicazione pubblica si fa riferimento a un fenomeno relati-
vamente nuovo nel contesto sociale, culturale e giuridico del nostro Paese, essendosi af-
fermato a partire dagli anni Novanta in coincidenza con il grande processo di riforma
che, in quel decennio, ha investito la Pubblica Amministrazione. Dunque, una realtà
«più figlia della semplificazione e dell’innovazione amministrativa che di McLuhan»,
più «vicina ai processi di modernizzazione che alla pubblicità», «componente della
riorganizzazione interna più che tecnica giornalistica»1. Ma anche conseguenza della
nascita di una cultura della comunicazione delle Istituzioni pubbliche in virtù della qua-
le, negli stessi anni, si è registrato un significativo esodo di professionisti della comuni-
cazione verso la PA, con le conseguenze dell’innesto di competenze professionali spes-
so di elevatissimo livello nei ranghi delle Istituzioni e della creazione di nuove figure
professionali.

La comunicazione pubblica va quindi considerata come frutto di due diversi proces-
si di riforma (l’uno interno alle Istituzioni, l’altro esterno alle Istituzioni), che «si intrec-
ciano […] con il processo di crescita della cultura democratica del nostro Paese»2. Co-
me concretizzazione di diritti riconosciuti e tutelati dall’art. 21 della Costituzione (dirit-
to di informazione, diritto di informarsi, diritto di essere informati), la nozione di comu-
nicazione pubblica si lega infatti strettamente a quella di democrazia: «la democrazia di
un paese si misura [infatti] anche dalla possibilità di partecipazione dei cittadini alla vita
culturale, sociale e politica, partecipazione che è possibile nella misura in cui questi so-
no messi nella condizione di conoscere e di comprendere i contenuti dell’azione dello
Stato, le ragioni che la muovono e le modalità con le quali viene attuata. Con altre paro-
le si può dire che si ha vera democrazia quando lo scambio di informazioni tra lo Stato e
i cittadini è la regola e non l’eccezione»3.

Circa il significato da attribuire all’espressione “comunicazione pubblica”, negli ul-
timi anni si sono confrontati numerosi studiosi. Roberto Grandi, ad esempio, evidenzia
come comunicazione pubblica sia quella «comunicazione realizzata da una PA che, uti-

1 A. Rovinetti, I comunicatori pubblici: i profili possibili, in F. Faccioli, Comunicazione pubblica e

cultura del servizio. Modelli, attori, percorsi, Carocci, Roma 2000, p. 211.
2 F. Faccioli, Comunicazione pubblica e cultura del servizio, cit., p. 13.
3

Ibidem, p. 11.
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lizzando tutti i media a disposizione, pubblicizza presso le diverse tipologie di pubblici,
interni ed esterni, la produzione normativa, le attività, le funzioni, l’identità e il punto di
vista dell’ente al fine di: garantire ai cittadini il pieno diritto all’informazione, costruire
e rafforzare l’immagine dell’ente pubblico, offrire ai cittadini la possibilità di esprimere
in maniera attiva e sostanziale i diritti di cittadinanza per giungere a un’amministrazione
condivisa, produrre un cambiamento della cultura dell’amministrazione pubblica»4.

Franca Faccioli preferisce invece sottolineare la natura di servizio della comunica-
zione pubblica e, dopo aver premesso che si tratta di una «disciplina in progress»5, la
definisce come «il contesto e lo strumento che permette ai diversi attori che intervengo-
no nella sfera pubblica di entrare in relazione tra loro, di confrontare punti di vista e va-
lori per concorrere al comune obiettivo di realizzare l’interesse della comunità. […] In
particolare essa si occupa di attivare la relazione di un processo di interazione e di
scambio, prevedendo la creazione di spazi che organizzino l’ascolto dei cittadini e sol-
lecitino la loro partecipazione alle scelte che orientano le politiche pubbliche»6.

Punta invece sulle finalità Paolo Mancini, secondo cui alla base della comunicazio-
ne pubblica sta la necessità non solo di «persuadere i cittadini della validità delle scelte
operate […] ma anche quella di metterli al corrente delle decisioni assunte, delle occa-
sioni offerte che altrimenti non potrebbero trovare applicazione o, nel caso delle leggi,
si troverebbero molto spesso a essere disattese. In questo modo si dà anche pratica at-
tuazione al diritto all’informazione»7.

All’interno della comunicazione pubblica possono individuarsi diverse tipologie di
comunicazione. Come rileva Alessandro Rovinetti8, l’articolazione su cui si registra la
più ampia convergenza distingue tra:
- comunicazione politica, che riguarda l’attività dei partiti, dei gruppi organizzati

nonché di «quell’area chiamata a esprimere la rappresentanza politica nella PA» (ad
esempio: il portavoce). Essa si occupa «del confronto delle idee, della conoscenza
delle linee strategiche delle forze politiche, della gestione delle campagne elettorali,
dei processi di formazione, degli indirizzi generali, della valutazione delle scelte na-
zionali e locali, del dibattito politico»;

- comunicazione istituzionale, che comprende l’attività di comunicazione svolta dalla
PA centrale e locale, dalle aziende sanitarie, dalle comunità montane, dal sistema
delle aziende pubbliche di servizio e di quegli enti che, a prescindere dalla loro natu-
ra giuridica, sono chiamati a erogare servizi pubblici. Essa nasce per «informare
sull’organizzazione politico amministrativa degli enti, far conoscere la normativa,
consentire l’accesso alle prestazioni, garantire la trasparenza delle decisioni, assicu-
rare la conoscenza degli iter procedurali, favorire l’ascolto dei cittadini misurando
l’apprezzamento per i servizi e il gradimento degli stessi»;

- comunicazione sociale, che riguarda l’attività di Istituzioni, enti pubblici e associa-
zioni private del non profit che si occupano «della promozione di servizi pubblici,
degli aspetti sociali, dei comportamenti e delle abitudini dei cittadini». In particola-
re, rientrano nella comunicazione sociale le campagne di comunicazione destinate a

4 R. Grandi, La comunicazione pubblica. Teorie, casi, profili normativi, Carocci, Roma 2001, p. 14.
5 F. Faccioli, Comunicazione pubblica e cultura del servizio, cit., p. 21.
6

Ibidem, p. 53.
7 P. Mancini, Manuale dei comunicazione pubblica, Laterza, Roma-Bari 2002, p. 96.
8 A. Rovinetti, Diritto di parola. Strategie, professioni, tecnologie della comunicazione pubblica, Il

Sole 24 Ore, Milano 2002, pp. 32-33.
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«favorire significativi cambiamenti o modi nuovi e condivisi di essere abitanti delle
nostre città».
Come appare evidente, si tratta di aree tra loro assai diverse, tanto per i soggetti che

vi partecipano quanto per gli obiettivi al raggiungimento dei quali la comunicazione
stessa è finalizzata. Quanto, infine, per l’importanza strategica che la comunicazione in
se considerata storicamente riveste e/o progressivamente ha assunto nel contesto della
singola area.

Ora, non vi sono dubbi circa il fatto che le Istituzioni (nella loro dimensione più pro-
priamente politica) comunichino. Da sempre, infatti, i politici hanno la necessità di
relazionarsi con i cittadini: lo fanno nelle piazze (tanto quelle fisiche quanto quelle elet-
troniche) o attraverso gli organi di stampa (di partito e non), affollano i palinsesti radio-
televisivi e padroneggiano il web, sorridono sui manifesti stradali, infine ricorrono alle
forme di marketing più estremo e non convenzionale in quei casi - le campagne elettora-
li in primis - in cui è essenziale raggiungere l’elettore e far sì che questi, nel segreto del-
la cabina, si ricordi su quale partito/coalizione mettere la croce e/o quale nome scrivere
sulla scheda.

Fin qui, dunque, nulla di nuovo: fare politica - da sempre - impone infatti di farsi
conoscere dagli elettori e stabilire con loro un rapporto fiduciario, in un parola produrre
atti perlocutori il cui risvolto pratico si realizza in contemporanea con l’esercizio del di-
ritto di voto. Ma non solo. Comunicare significa anche stabilire relazioni con gli altri
soggetti politici (avversari e/o alleati), con le Istituzioni (locali, nazionali, internaziona-
li), con il mondo delle imprese e con quello della finanza, con il terzo settore, con i me-
dia. Rispetto a questi soggetti nasce dunque l’esigenza di affidare a professionisti della
comunicazione parte dell’attività di comunicazione che ciascun soggetto politico è
chiamato a svolgere: figure intermedie non a caso ribatezzate “portavoci”. È il portavo-
ce, infatti, che muovendosi dalla sfera più propriamente politica verso quella dei media,
porta a conoscenza dell’opinione pubblica nel suo complesso le idee e l’operato del po-
litico che rappresenta, contribuendo a stabilire/rafforzare il rapporto fiduciario tra i due.

Se per l’area della politica la comunicazione è essenziale e nevralgica da sempre,
per l’area istituzionale (ossia la dimensione più propriamente amministrativa) essa lo è
diventata in tempi recenti. Fino ad alcuni anni fa, infatti, la PA faceva del segreto il pro-
prio modo di essere, era chiusa nei confronti dei cittadini, ragionava in termini esclusi-
vamente burocratici e come tale agiva. In una parola era distante anni luce dai cittadini.
Oggi tutto questo è cambiato: sicuramente a livello teorico, un po’ meno a livello prati-
co. La PA ha infatti vissuto un cambiamento strutturale e alla comunicazione è stato ri-
conosciuto un ruolo fondamentale, al punto che si è affermata l’equazione in virtù della
quale la buona amministrazione è quella che sa comunicare.

Comunicare sì, dunque, ma cosa? In questo senso, una ricostruzione attenta è quella
che propone Franca Faccioli9, la quale individua - nell’alveo della comunicazione istitu-
zionale - cinque diversi micro-settori in cui essa si declina:
- comunicazione normativa, finalizzata a far sì che il cittadino conosca e comprenda

le leggi;
- comunicazione delle attività istituzionali, volta a far conoscere al cittadino, in primis

attraverso il tramite dei media, le attività svolte;

9 F. Faccioli, Comunicazione pubblica e cultura del servizio, cit., pp. 46-57.
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- comunicazione di pubblica utilità, il cui obiettivo consiste nel facilitare i cittadini
nel rapporto con la PA e nell’utilizzo dei servizi pubblici;

- comunicazione per la promozione d’immagine, attraverso cui le Istituzioni cercano
di valorizzare i successi raggiunti rispetto agli obiettivi prefissati e alle aspettative
dei propri pubblici di riferimento;

- comunicazione sociale, finalizzata a educare il cittadino su aspetti riguardanti la vita
collettiva, sensibilizzandolo nei confronti di taluni comportamenti e/o incentivando-
lo a diminuirne altri particolarmente pericolosi.
Anche in questo caso abbiamo a che fare con una realtà complessa. In primo luogo

per la molteplicità di destinatari cui la comunicazione si rivolge, e che è in parte limita-
tivo ricondurre alle due grandi aree dei cittadini e dei media. In secondo luogo, per la
diversità dei temi trattati e la conseguente eterogeneità degli strumenti e dei linguaggi
utilizzati: da una parte c’è infatti una comunicazione informativa, il cui obiettivo prima-
rio consiste nella necessità di portare a conoscenza del cittadino l’operato della PA, le
norme adottate e i servizi offerti, gli obiettivi raggiunti rispetto a quelli prefissati.
Dall’altra abbiamo invece una comunicazione più propriamente persuasoria, finalizzata
cioè a sensibilizzare il cittadino su determinati temi (solitamente di interesse generale e
non controversi) e a far sì che egli adotti un determinato comportamento piuttosto che
un altro. C’è poi una comunicazione promozionale, volta cioè a rafforzare nel cittadino
l’immagine di una PA efficiente, sensibile alle istanze della società e pronta
nell’adottare i provvedimenti più idonei a risolvere le eventuali situazioni di emergenza.
Infine, c’è anche una comunicazione di servizio, nell’ambito della quale i ruoli sono in-
vertiti: è infatti il cittadino a comunicare (le proprie esigenze, i propri problemi, le pro-
prie richieste) e l’amministrazione ad ascoltare attivamente.

Da ultimo, comunicare è diventata un’attività essenziale anche per chi opera nel
campo della comunicazione sociale, siano essi Istituzioni, aziende o terzo settore. In
questi casi, infatti, la comunicazione diventa lo strumento idoneo e funzionale ad acqui-
sire visibilità, ottenere consensi, in ultima istanza legittimare la stessa attività svolta. In
altre parole: posso essere l’organizzazione di volontariato più efficiente e con le miglio-
ri intenzioni, ma se la società non è consapevole dell’istanza che io rappresento e/o del
problema che mi propongo di risolvere (da ultimo, del mio impegno), è la mia stessa e-
sistenza a essere messa in dubbio, per non dire del mio ruolo all’interno della società
stessa. Il medesimo ragionamento vale naturalmente anche per le Istituzioni, e ancor più
per le aziende, il cui impegno su temi socialmente rilevanti può diventare valore aggiun-
to sul mercato e dunque fattore che incrementa il ruolo e il business dell’azienda che
sceglie di investirvi.

Così delineato, il panorama della comunicazione pubblica si rivela, nel contempo,
affascinante e complesso, nonché deontologicamente soggetto a esigenze e regole diver-
se, che impongono, a nostro avviso, una trattazione separata. Rimandiamo dunque ad
altre riflessioni l’analisi dei profili deontologici relativi alla comunicazione politica; in
questa sede focalizziamo invece l’attenzione sulla comunicazione istituzionale, inizian-
do con il chiarire chi sono i professionisti che operano in questo settore, con quali com-
piti e con quali regole.
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2. I professionisti della comunicazione istituzionale

La disciplina della comunicazione pubblica in Italia vanta un significativo apporto
dal punto di vista normativo: negli ultimi anni, Parlamento e Governo sono infatti inter-
venuti a più riprese nella materia e, soprattutto, nel 2000 è entrata in vigore una legge
(la n. 150) che regolamenta in maniera organica la materia, riconoscendo «esplicitamen-
te la necessità che l’Istituzione comunichi, che abbia cioè un atteggiamento attivo nei
confronti dei cittadini e dei mass media e che lo faccia dotandosi di quelle strutture e di
quelle professionalità atte ad agire con successo in un contesto in cui sono richieste
competenze specifiche»10.

Nel dettaglio, la legge n. 150 recupera taluni concetti già precedentemente enunciati
(la semplificazione del procedimento amministrativo e/o l’accesso ai documenti ammi-
nistrativi) e colloca in una nuova prospettiva strutture già esistenti (ad esempio gli
URP); nel contempo, afferma alcuni nuovi principi, alla luce dei quali delinea in manie-
ra innovativa l’attività di comunicazione che la PA è chiamata a svolgere per garantirsi
un recupero di immagine, fiducia e affidabilità.

Il punto nevralgico consiste senz’altro nella distinzione, concettuale e funzionale, tra
attività di informazione (ovvero quella rivolta ai mezzi di comunicazione di massa) e
attività di comunicazione (esterna, se rivolta verso i cittadini; interna, se invece realizza-
ta nell’ambito dell’amministrazione stessa). Con il primo ambito «la legge appare rife-
rirsi essenzialmente a una funzione cognitiva di trasferimento di informazioni e di ne-
cessaria trasparenza, con il secondo alla promozione di contenuti e caratterizzazioni va-
loriali e di immagine. L’amministrazione pubblica non solo informa, si apre verso
l’esterno, ma interagisce con i cittadini cercando di migliorare il suo rapporto con lo-
ro»11.

All’attività di informazione provvedono due diverse strutture: il portavoce - che pro-
priamente svolge attività di comunicazione politica, coadiuvando l’organo di vertice
dell’amministrazione pubblica e svolgendo compiti di diretta collaborazione ai fini dei
rapporti di carattere politico-istituzionale con gli organi di informazione - e gli uffici
stampa, la cui attività è, in via prioritaria, indirizzata ai mezzi di informazione di massa.
Al vertice dell’ufficio stampa opera un coordinatore (il “capo ufficio stampa”, appunto)
che, principalmente, cura i collegamenti con gli organi di informazione.

Per quanto concerne invece l’attività di comunicazione, la legge n. 150 attribuisce
competenza agli URP e ad analoghe strutture quali gli sportelli per il cittadino, gli spor-
telli unici della PA, gli sportelli polifunzionali e gli sportelli per le imprese; tutte queste
strutture svolgono funzioni di comunicazione pubblica in senso stretto. Gli URP, in par-
ticolare, sono chiamati ad assolvere la duplice funzione di informare il cittadino sulle
attività svolte dalla PA e di garantire l’ascolto delle istanze dei cittadini e la loro tra-
smissione alle competenti strutture amministrative.

Considerati dunque nel loro complesso, uffici stampa, portavoce e URP sono chia-
mati a svolgere funzioni nevralgiche per il corretto funzionamento dell’amministrazione
e per l’efficace declinarsi dei rapporti tra l’amministrazione stessa e i cittadini. La diret-
tiva Attività di comunicazione delle pubbliche amministrazioni (7 febbraio 2002) così
individua tali compiti: garantire un’informazione trasparente ed esauriente sul loro ope-

10 P. Marsocci, La disciplina delle attività di comunicazione, in G. Arena (a cura di), La funzione di

comunicazione nelle pubbliche amministrazioni, Maggiori, Rimini 2001.
11 P. Mancini, Manuale di comunicazione pubblica, cit., p. 141.
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rato; pubblicizzare e consentire l’accesso ai servizi promuovendo nuove relazioni con i
cittadini; ottimizzare l’efficienza e l’efficacia dei prodotti-servizi attraverso un adeguato
sistema di comunicazione interna.

Ciò premesso, appare evidente che, a svolgere le attività di informazione e comuni-
cazione, debbano essere precise figure professionali che non hanno nulla a che vedere
con il mestiere del propagandista, ma piuttosto con l’accezione anglosassone del civil

servant
12: si tratta infatti di specialisti in possesso di una profonda sensibilità nei con-

fronti delle problematiche di tipo creativo (senza essere necessariamente dei creativi), di
un’approfondita conoscenza dei media (pur non essendo uomini dei media) e di una rea-
le competenza nel marketing (pur non essendo dei product manager). Quando si parla
di comunicatori istituzionali si può dunque pensare a «una sorta di guida per il cittadi-
no-utente alla PA e, contemporaneamente, un comunicatore dei servizi, delle proposte,
degli atti e dei comportamenti della stessa. Una voce istituzionalmente reattiva capace
di essere a disposizione dell’utente e delle sue istanze e, al tempo stesso, di cogliere il
bisogno informativo del cittadino, anticipandone la domanda con interventi preventi-
vi»13.

A fronte di questa missione comune, le professionalità che operano nell’ambito del-
la comunicazione istituzionale sono assai diverse tra loro e, anche all’interno dei singoli
uffici, è possibile individuare alcune significative differenze. A cominciare, naturalmen-
te, dal diverso status professionale che contraddistingue coloro che lavorano negli uffici
stampa (cui si richiede l’iscrizione all’albo dei giornalisti) da coloro che lavorano inve-
ce negli URP. A ciò occorre aggiungere che spesso, negli uffici che svolgono attività di
informazione e comunicazione, si trova a operare personale che già apparteneva ai ran-
ghi della PA prima dell’entrata in vigore della legge n. 150, personale in molti casi
sprovvisto di quella competenza professionale che, invece, la legge richiede. Ma di que-
sto problema parleremo più approfonditamente nelle pagine che seguono. In questa sede
appare invece più utile approfondire ciò che la legge (o le altre fonti normati-
ve/regolamentari) stabiliscono per il corretto funzionamento degli uffici in questione.

2.1.Gli Uffici Relazioni con il Pubblico

Quanto all’URP, sono diverse le professionalità che ivi operano: abbiamo infatti i
tecnici delle relazioni con il pubblico (che presiedono il front-office e dunque gestisco-
no il rapporto personale e diretto con il cittadino), i documentaristi (coloro che lavorano
nel back-office, sovrintendendo alla gestione e all’aggiornamento delle banche dati) e i
comunicatori pubblici in senso stretto (ossia coloro che sono responsabili delle strategie
e delle strutture di comunicazione verso i cittadini).

Quanto all’individuazione dettagliata delle attività che le diverse professionalità so-
no chiamate a svolgere, un contributo importante è venuto dall’Associazione Italiana

della Comunicazione Pubblica e Istituzionale che, nel giugno 2006, ha formulato le
proprie proposte per l’istituzionalizzazione di due distinti profili professionali: i comu-

nicatori pubblici e gli addetti alla comunicazione e alle relazioni con il pubblico. Quan-
to al primo profilo, esso comprende tutti coloro che sono responsabili e/o dirigono le

12 S. Rolando, Comunicazione pubblica. Modernizzazione dello Stato e diritti del cittadino, Il Sole 24
Ore, Milano 1992, p. 211.

13 A. Rovinetti, I comunicatori pubblici: i profili professionali, cit., p. 218.
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strutture di comunicazione, e che dunque hanno competenza per quanto concerne: ela-
borazione di progetti, piani di comunicazione e marketing, campagne informative; co-
ordinamento delle attività di comunicazione interna ed esterna; indirizzo e coordina-
mento delle attività di front e back-office; presentazione di progetti di riorganizzazione
per il miglioramento delle procedure e processi interni ed esterni; coordinamento delle
procedure relative a segnalazioni, reclami, proposte e suggerimenti degli utenti; garan-
zia dei diritti di accesso e partecipazione nonché tutela della riservatezza dei dati; sem-
plificazione delle attività e dei procedimenti amministrativi; predisposizione di indagini
sulla qualità percepita dei servizi; pianificazione di programmi formativi per la comuni-
cazione; promozione e sviluppo dei progetti e iniziative nel campo dei new media, per il
miglioramento dei servizi agli utenti; promozione di processi di comunicazione interisti-
tuzionale, anche con l’interconnessione delle banche dati e lo stretto coordinamento de-
gli URP dei diversi enti; progettazione e promozione di sistemi integrati di comunica-
zione pubblica e privata finalizzati allo sviluppo del territorio; promozione e diffusione,
nell’ambito dell’ente, della cultura della comunicazione; comunicazione interna (diffu-
sione di mission, strategie, obiettivi, e trasmissione dell’identità dell’ente, per accresce-
re il senso di appartenenza dei dipendenti); gestione della customer satisfaction; analisi
dei fabbisogni territoriali e progettazione-gestione delle azioni di valorizzazione e pro-
mozione del territorio; gestione delle relazioni con enti, Istituzioni e imprese; promo-
zione e sviluppo di iniziative per la creazione di reti e la gestione di rapporti interattivi
con i cittadini utenti; definizione dei progetti esecutivi on line e identificazione di nuovi
canali di sviluppo; gestione delle relazioni con i fornitori di contenuti e l’area informati-
ca; valutazione delle attività e analisi della loro coerenza con gli standard qualitativi.

L’addetto alla comunicazione e alle relazioni con il pubblico è, invece, colui che
presiede il front e il back-office e che è dunque responsabile: dello svolgimento delle
attività di competenza del front e del back-office; dei procedimenti per la concreta at-
tuazione dei diritti all’accesso e partecipazione; della realizzazione e implementazione
delle banche dati informative sui servizi, prestazioni e organizzazione dell’ente; della
realizzazione del materiale informativo comunicazionale per la promozione dei servizi e
le prestazioni dell’ente; dell’attività di informazione, consulenza, orientamento e assi-
stenza degli utenti; della rilevazione dei bisogni e delle attese degli utenti; della propo-
sizione di soluzioni per eventuali disfunzioni organizzative e per la programmazione di
nuovi servizi; dell’analisi dei fabbisogni del territorio; dell’utilizzo delle tecniche di cu-

stomer care; dell’implementazione delle banche dati sui servizi informativi; della fun-
zione di interfaccia con l’utenza attraverso i nuovi strumenti multimediali (siti istituzio-
nali, call center, sportelli virtuali); della cooperazione per la progettazione e la realizza-
zione dei servizi offerti in rete e per la promozione on line delle attività dell’ente; del
controllo qualità delle informazioni e dei contenuti, rendendo più possibile omogenei i
codici linguistici utilizzati.

Nell’ambito del medesimo ufficio operano dunque figure professionali tra loro assai
diverse, per i compiti che sono loro attribuiti e le responsabilità che essi sono chiamati
ad assumersi, e pertanto non deve stupire il fatto che, alle due categorie, si richieda un
bagaglio bagaglio culturale e professionale differente. Si tratta, in questo caso, di un
problema che ha origini assai più remote della legge n. 150 e che si lega strettamente al-
la questione relativa alla tipologia di personale da destinare alle attività di comunicazio-
ne. Già nel 1993 - allorché il dlgs n. 29 aveva istituito gli URP - era infatti emersa la ne-
cessità di individuare il personale della PA da collocare nei neonati uffici e, all’epoca, la
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selezione era stata svolta utilizzando come criteri la motivazione verso il tipo di lavoro
richiesto e l’autocandidatura. Tuttavia, in questa maniera gli URP venivano a essere co-
stituiti da personale spesso privo di un’adeguata competenza; per ovviare a tale lacuna,
nel 1995 era intervenuta una circolare del ministro della funzione pubblica (n. 14) che,
stabilendo l’obbligatorietà di una formazione specifica per il personale degli URP, ave-
va indicato le competenze (informatiche, statistiche, manageriali) che tale personale a-
vrebbe dovuto acquisire.

La legge n. 150 cerca di porre rimedio alla situazione venuta a crearsi stabilendo
l’obbligatorietà della formazione professionale dei comunicatori pubblici e individuan-
do, per l’espletamento di tali attività, precise strutture: la Scuola superiore della pubbli-
ca amministrazione, la Scuola superiore della pubblica amministrazione locale, il Cen-
tro di formazione e studi (Formez), la Scuola superiore dell’amministrazione dell’in-
terno, la Scuola superiore dell’economia e delle finanze, le università (con particolare
riguardo per i corsi di laurea in Scienze della comunicazione e materie assimilate) e le
altre strutture, pubbliche e private, aventi finalità formative e in possesso di specifici re-
quisiti (comprovata esperienza pluriennale nel campo della formazione; documentata
competenza nel settore della comunicazione; livello professionale dei formatori, che de-
vono essere di accertata competenza ed esperienza; valutazione continuativa delle attivi-
tà formative; capacità logistiche e stabilità economico-finanziaria; ricorso alle tecnolo-
gie della comunicazione e dell’informazione e disponibilità di strumenti multimediali).

Indicazioni più precise sulle modalità di svolgimento della formazione sono poi con-
tenute nel regolamento attuativo della legge n. 150 (DPR n. 422/2001) che, in primo
luogo, stabilisce i requisiti di cui deve essere in possesso chiunque voglia svolgere atti-
vità di comunicazione pubblica: titolo preferenziale è la laurea in Scienze della comuni-

cazione e/o Relazioni pubbliche; in alternativa, per coloro che non posseggono una di
queste due tipologie di lauree, il possesso di un titolo di specializzazione o di perfezio-
namento post-laurea nelle discipline precedentemente indicate. Per tutto il restante per-
sonale, invece, è richiesta la frequenza di corsi di formazione teorico-pratici, organizzati
sulla base di modelli formativi prefissati, in relazione allo specifico profilo professiona-
le da ricoprire.

Il regolamento prevede altresì che la durata complessiva del percorso formativo sia
differenziata in funzione del ruolo ricoperto all’interno dell’amministrazione (responsa-
bile o non responsabile) e dell’esperienza di lavoro maturata all’interno del settore (me-
no o più di due anni). La formazione deve avere a oggetto una componente teorica (in
particolare relativamente ai modelli scientifici che sottendono le pratiche comunicative)
e una pratica (laboratori per la sperimentazione di tecnologie e processi innovativi in
tema di comunicazione; incontri con testimoni di eccellenza). Tra le tematiche affronta-
te, il regolamento prevede espressamente l’evoluzione della comunicazione e
dell’informazione istituzionale, il quadro normativo di riferimento, le tecniche e gli
strumenti di comunicazione, la predisposizione dei piani di comunicazione e delle cam-
pagne di informazione, il marketing politico, la comunicazione interna e la comunica-
zione organizzativa, le strategie comunitarie, le tecniche di relazioni pubbliche, la co-
municazione interpersonale, i nuovi media, le tecniche di elaborazione dei messaggi e
dei prodotti di comunicazione, le tecniche di valutazione dei progetti. L’esperienza ma-
turata negli ultimi anni ha tuttavia mostrato come tali iniziative di formazione spesso
non siano state pienamente in grado di trasformare in comunicatori figure professionali
già iscritte nei ranghi della PA.
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2.2.Gli uffici stampa

Se gli URP svolgono le attività che la legge n. 150 fa rientrare nella nozione di co-

municazione, sul fronte dell’informazione le strutture di riferimento sono gli uffici
stampa. Su questo versante il nodo critico è certamente rappresentato dal rapporto con
la professione giornalistica. La legge prevede infatti che, negli uffici stampa, operino
due diverse professionalità: l’addetto stampa (colui che gestisce una singola attività o
settore all’interno dell’ufficio) e il capo ufficio stampa (responsabile delle strategie di
comunicazione verso i mass media, organizza e dirige l’ufficio, progetta gli strumenti
informativi, cura l’immagine dell’amministrazione, mantiene i rapporti con i giornalisti
e coordina le attività di informazione che amministratori e uffici indirizzano al sistema
dei media). Rispetto al portavoce (che rappresenta la terza figura professionale operante
sul versante delle attività di informazione), gli uffici stampa assumono un ruolo meno
politico-istituzionale e più amministrativo e di servizio, garantendo, nel collegamento
con gli organi di informazione, il massimo grado di trasparenza, chiarezza e tempestivi-
tà. A tal fine, tanto i coordinatori quanto i componenti degli uffici stampa non possono
esercitare, per tutta la durata dei rispettivi incarichi, attività professionali nei settori ra-
diotelevisivo, del giornalismo, della stampa e delle relazioni pubbliche.

Il tratto che accomuna il capo ufficio stampa con gli addetti stampa consiste nel fat-
to che deve trattarsi di giornalisti (professionisti o pubblicisti) regolarmente iscritti
all’Ordine, dunque in possesso di un bagaglio culturale e tecnico precedentemente ac-
quisito nell’ambito del percorso formativo che la legge prescrive per l’accesso alla pro-
fessione giornalistica. Sono esclusi da questa previsione normativa l’ufficio stampa del
ministero degli esteri, che è di norma composto solo da diplomatici di carriera, e tutto il
restante personale che, pur operando negli uffici stampa della PA, ivi non svolge attività
propriamente giornalistica.

Circa il reclutamento del personale da impiegare negli uffici stampa, la già menzio-
nata mancanza di un’adeguata copertura finanziaria della legge n. 150 impone che la se-
lezione avvenga in via prioritaria tra coloro che già sono in ruolo nella PA e, solo nel
caso in cui non vi siano risorse disponibili, possa farsi ricorso a personale estraneo alla
PA, da selezionare non attraverso la via maestra del concorso (ossia la via costituzio-
nalmente obbligatoria per l’accesso alla PA) bensì per il tramite della contrattazione
collettiva.

Ma non solo. Mentre l’eventuale personale esterno deve essere necessariamente in
possesso del requisito dell’iscrizione all’albo (e, nel caso del capo ufficio stampa anche
della laurea), le amministrazioni possono confermare l’attribuzione delle funzioni di in-
formazione al personale di ruolo che già svolge tale funzione anche se questi risulta es-
sere sprovvisto del predetto requisito. Per costoro, la legge garantisce la possibilità di
iscrizione all’albo dei pubblicisti, a seguito della frequenza di un corso di formazione e
della presentazione di un’apposita domanda con allegata la documentazione (press
book, comunicati stampa, schede informative, articoli di presentazione, lavoro prepara-
torio redazionale, redazione di comunicati, gestione della sala stampa e/o dei rapporti
con la stampa, redazione di testi per conto di un ufficio stampa, redazione di testi per
giornali e riviste, redazione e/o controllo di contenuti per siti Internet, cd-rom, dvd e al-
tri supporti) che attesti il carattere giornalistico (e non promozionale o pubblicitario)
dell’attività svolta.



Sezione di ricerca sulla comunicazione

Dipartimento di scienze storiche e socio-politiche

Luiss Guido Carli

12

3. Le criticità della comunicazione istituzionale in Italia

La comunicazione istituzionale svolge dunque un ruolo strategico per il sistema-
Paese quanto al corretto declinarsi dei rapporti tra il sistema politico-istituzionale e il
sistema dei media. Tuttavia, il fatto di avere a che fare con un settore relativamente
nuovo nel panorama della comunicazione pone alcune rilevanti questioni deontologiche,
soprattutto con riferimento ai problemi del riconoscimento professionale e dello stato di
attuazione della legge n. 150: in altre parole, se manca il presupposto della professiona-
lità risulta difficile anche solo ipotizzare uno statuto deontologico efficace e condiviso.

3.1. Il problema del riconoscimento professionale

I comunicatori pubblici rappresentano una categoria professionale che, a oggi, nel
nostro Paese vanta un singolare trattamento: in quanto inseriti nei ruoli della PA, godo-
no infatti del trattamento professionale tipico del dipendente pubblico; se giornalisti,
possono altresì vantare i diritti propri dell’unica professione che, nel campo della comu-
nicazione, gode del rango di professione regolamentata; in entrambi i casi, sono tenuti al
rispetto delle norme che regolano lo svolgimento della professione e, di conseguenza,
possono essere soggetti ai relativi procedimenti disciplinari nel caso di comportamenti
in contrasto con quanto le norme stesse prevedono.

Tuttavia, non si può non sottolineare come vi sia un’anomalia, formale e sostanziale,
che getta un’ombra sull’intero assetto della professione. Il comunicatore pubblico incar-
na infatti una professionalità diversa rispetto al giornalista tout court, ma differente an-
che dal generico dipendente della PA. In altre parole, abbiamo a che fare con un profes-
sionista della comunicazione che, per la complessità dei compiti che è chiamato a svol-
gere e per il ruolo nevralgico del “committente” per cui lavora (lo Stato, appunto), deve
essere tanto in possesso di professionalità specifiche, quanto disciplinato da specifici
codici deontologici quanto, infine, vigilato nell’esercizio della sua professione da
un’autorità altrettanto competente nel settore.

Di tale esigenza gli stessi comunicatori pubblici sono pienamente consapevoli, al
punto che, ormai da alcuni anni, rivendicano (singolarmente e per il tramite delle asso-
ciazioni che li rappresentano) la legittimazione professionale e la conseguente certifica-
zione. Già nel 1997 - quando ancora la comunicazione pubblica era una materia in fieri,
priva di quella formalizzazione giuridica che sarebbe venuta, qualche anno dopo, con la
legge n. 150 - Stefano Sepe sottolineava come la legittimazione professionale dei co-
municatori pubblici «passa attraverso l’analisi di due elementi: l’identità e la capacità.
La prima intesa, soprattutto, come insieme di tratti tipici di un gruppo (socialmente o
professionalmente classificabile); la seconda connotata dalle specificità tecniche dei
componenti tale gruppo. In questo contesto è preliminare l’individuazione tanto delle
caratteristiche identificative di coloro che si occupano di comunicazione pubblica quan-
to del bagaglio teorico-pratico indispensabile a dare contenuto al profilo professionale
dei comunicatori negli apparati pubblici»14.

Alcuni anni dopo, le riflessioni di Sepe sono state riprese e approfondite sistemati-
camente da Rovinetti secondo cui la legittimazione dei comunicatori pubblici - e, con-
giuntamente, il raggiungimento dello status di “professione riconosciuta” - deve neces-

14 S. Sepe, Lavorare su identità e qualità, in “Comunicazione pubblica”, n. 41, 1997, p. 5.
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sariamente passare attraverso la certificazione. Essa, infatti, «segna un punto di non ri-
torno in materia di profili professionali e professionalità. Al tempo stesso è il momento
conclusivo di un percorso coerente intrapreso in questi anni dai comunicatori che non
hanno mai abbandonato la strada maestra del riconoscimento professionale per avventu-
rarsi in improbabili scorciatoie di natura e qualità indecifrabili. La certificazione rappre-
senta una risposta moderna a chi già esercita questa professione e vorrà farlo senza sog-
giacere a strumentalizzazioni e condizionamenti»15.

Certificazione che non rappresenta un capriccio dei comunicatori pubblici, deside-
rosi di acquisire quello stesso status professionale che la legge riserva, ad esempio, ai
colleghi giornalisti, bensì intesa come condizione essenziale per fare il salto di qualità.
Si tratta, infatti, di «una grande occasione per uscire da una fase artigianale e da qualche
eccesso di dilettantismo che spesso ha caratterizzato il loro lavoro. Ma non solo. È an-
che una reale opportunità tesa a impedire che nelle Istituzioni prevalga un’innaturale al-
leanza tra coloro che nell’apparato politico e in quello tecnico vorrebbero ricondurre i
comunicatori pubblici e la comunicazione negli anacronistici ma più controllabili recinti
della propaganda. Di chi vorrebbe mantenere, in questo settore, una discrezionalità che
sinora è stato il principale ostacolo a una effettiva crescita anche professionale»16.

Perchè ciò avvenga - ossia per uscire dalla fase artigianale e approdare alla piena
professionalità - è necessario, sottolinea ancora Rovinetti, che la certificazione sia ga-
rantita da associazioni specificatamente competenti a svolgere tale attività e che essa sia
attribuita attraverso la verifica di elementi certi e verificabili. Sul primo fronte, Rovinet-
ti fa propria la posizione di chi supera la diatriba tra ordini-associazioni, e richiama in-
vece l’attenzione sulla necessità di modificare il sistema in vigore, riformando gli ordini
esistenti e dando spazio e autonomia alle associazioni.

Quanto, invece, agli elementi utili per ottenere la certificazione, Rovinetti ne indica
cinque: appartenenza alla categoria professionale (ossia effettivo esercizio dell’attività),
possesso di una serie di caratteristiche culturali e professionali (ad esempio un titolo di
studio specifico), adesione ai codici deontologici della categoria, garanzia
dell’aggiornamento professionale, accettazione dell’intervento degli organi di controllo
in caso di comportamenti contrari alle norme di categoria o ai codici deontologici.

Le affermazioni di Rovinetti sono state riprese dall’Associazione Italiana della Co-

municazione Pubblica e Istituzionale che, negli ultimi anni, ha affrontato il discorso del
riconoscimento professionale, facendone un proprio cavallo di battaglia: “il prossimo
impegno dell’associazione - si affermava già nel 2002 - sarà quello di definire lo status
giuridico dei professionisti della comunicazione, nell’ambito della contrattazione collet-
tiva nazionale. Occorre dunque armonizzare e razionalizzare un percorso di rilancio che
non può essere privo di un aspetto organizzativo essenziale: chi fa che cosa. Non vo-
gliamo batterci per creare una nuova categoria professionale separata e privilegiata, cui
possano accedere solo iscritti a una determinata associazione; bensì dare riconoscimento
giuridico a una categoria professionale specifica, in un mondo, quello della PA in cui,
senza adeguate definizioni di ruoli e competenze, anche le migliori intenzioni rischiano
di rivelarsi inadeguate e insufficienti”.

Nel 2005, l’Associazione ha poi varato il Manifesto della comunicazione pubblica in

Italia in cui - dopo aver richiamato la centralità della comunicazione pubblica per il

15 A. Rovinetti, I comunicatori pubblici: i profili possibili, cit., p. 224.
16

Ibidem, p. 225.
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buon andamento della PA (“senza comunicazione non vi può essere conoscenza. Senza
conoscenza non vi può essere trasparenza nelle amministrazioni e partecipazione dei cit-
tadini”) - si è puntato il dito sulla necessità di professionalizzare il lavoro che i comuni-
catori pubblici vengono a svolgere negli uffici stampa piuttosto che negli URP: “se non
si costruirà una comunità professionale che tragga alimento e crescita nelle facoltà di
Scienze della comunicazione e in una relazione sinergica con il sistema professionale
privato. Il rischio che oggi stiamo correndo è di vedere intelligenze, entusiasmo e volon-
tà di migliaia di dipendenti pubblici e studenti frustrate da una inaccettabile carenza di
scelte e decisioni. È un fatto grave anche per il pericolo di restituire alle spire della pro-
paganda un’importante funzione interna alle organizzazioni e una indispensabile rela-
zione con i cittadini, per capire di più e scegliere meglio”. A chiedere questo è in primis,
conclude il documento, la realtà sociale e culturale del nostro Paese, secondo cui occor-
re “occupare, con più certezze e meno improvvisazione, quel territorio di confine tra I-
stituzioni e cittadini, tra Istituzioni e dipendenti troppo spesso lasciato al disincanto, al
qualunquismo, alle strumentalizzazioni per restituirlo all’impegno, alla voglia di fare,
alla competenza”. È appunto su questi temi che si gioca il futuro della comunicazione
pubblica e, di conseguenza, della stessa democrazia.

3.2. Criticità, ritardi e resistenze nell’attuazione della legge n. 150

L’altra grande area problematica che emerge nel settore in esame emerge in relazio-
ne alle alterne sorti della legge n. 150 che, nonostante gli auspici e la bontà dei suoi con-
tenuti, è tuttora oggetto di sistematici ritardi, resistenze e criticità nella sua attuazione e
applicazione.

Non vi sono dubbi infatti che, sebbene sia unanimemente considerata una buona
legge (e lo testimonia il fatto che la sua approvazione ha registrato la convergenza di
un’ampia parte del Parlamento, che per l’occasione ha superato la tradizionale dialettica
maggioranza-opposizione), la legge n. 150 abbia incontrato e tutt’ora incontri notevoli
ritardi nella sua applicazione. Come ha osservato Gerardo Mombelli, presidente
dell’Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzionale, «ancor oggi
risulta elevato il numero di PA che evadono l’obbligo di informare e comunicare con i
cittadini. Una situazione che preoccupa, perché non configura solo inadempienze, ma
veri e propri ostacoli a una trasformazione in senso democratico delle Istituzioni centrali
e locali». Ne deriva che l’entrata in vigore della legge n. 150 non ha affatto risolto in via
definitiva i problemi legati alla gestione dei processi di comunicazione. Sebbene, infatti,
le vada riconosciuto il merito di aver contribuito all’affermazione della comunicazione
pubblica nel quadro sociale, culturale e giuridico del nostro Paese, essa presenta un li-
mite ancora oggi non superato: quello cioè di aver trasformato la comunicazione pub-
blica «da negata in conflittuale»17.

A riprova di quanto detto, è emblematico citare quanto emerso nel rapporto Situa-

zione e tendenze della comunicazione istituzionale in Italia (2000-2004), realizzato dal-
lo Iulm e dal Dipartimento della funzione pubblica. Nell’indagine, coordinata da Stefa-
no Rolando, tra l’altro emerge chiaramente come permanga, nel nostro sistema, un pre-
giudizio nell’attuazione di funzioni professionali e prestazioni - quali le attività di in-

17 P. Scandaletti, Etica e deontologie dei comunicatori, Luiss University Press, Roma 2005, p. 135.
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formazione e comunicazione - che, invece, sono «ineludibili e implicite nel concetto
stesso di funzione pubblica»18. In particolare, ci sono alcuni vincoli posti dalla legge n.
150 che «trovano ancora resistenze (tra cui il criterio del presidio giornalistico al seg-
mento di responsabilità proprio del rapporto con i media, che tuttavia - pur richiedendo
prudenze applicative all’interno di una compatibilità generale del lavoro specialistico in
ambito pubblico - non paiono misure su cui si debba fare marcia indietro)»19.

In quest’ottica, il tema del ritardo si intreccia con quello delle resistenze. Nella PA
vi sono, infatti, ancora numerosi nemici della riforma, così come della legge n. 150. Essi
sono «i nostalgici dei cittadini-sudditi, sono coloro che preferiscono i cittadini senza al-
cun diritto di partecipazione e controllo. Sono quelli che sperano di conservare spazi di
manovra per logiche di potere politico, sono amministratori e dirigenti disturbati dai
principi di trasparenza, informazione e comunicazione, che non amano essere messi in
discussione dal giudizio dei cittadini, utenti dei loro servizi. Ai tanti oppositori è neces-
sario rispondere con un impegno diffuso»20.

Ciò si traduce in un atteggiamento ostile nei confronti dei professionisti che,
dall’esterno, vengono a operare negli uffici stampa o negli URP, nonché in uno scarso
spirito di collaborazione tra i diversi uffici che dovrebbero gestire le attività di informa-
zione e comunicazione. Su quest’ultimo fronte, in particolare, si è pronunciata
l’Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzionale nel documento
Comunicazione è cittadinanza. La comunicazione pubblica oggi (2004), in cui si affer-
ma che “il permanere nell’organizzazione di un modo di essere e di operare per parti se-
parate, il perpetuarsi di un meccanismo della formazione del potere fondato sul dominio
esclusivo del patrimonio di conoscenze e di informazioni da ciascuno posseduto, ri-
schiano di ridurre, se non di vanificare, il potenziale di cambiamento generale connesso
alla comunicazione, relegando quest’ultima a funzione aggiuntiva, svolta da servizi ac-
cessori e marginali”.

L’altro grave fattore di resistenza riguarda le professionalità che possono essere uti-
lizzate per le attività di informazione e comunicazione. Sebbene la legge sia esprima in
termini assai chiari sull’argomento, la PA tende a disattendere il dettato normativo, con-
tinuando ad avvalersi di personale interno privo di una specifica competenza. Per la PA,
osserva infatti Rovinetti, «professionalità è parola di significato e sostanza più teorica
che pratica. È ricerca più dichiarata che perseguita. È affermazione dovuta più che com-
portamento coerente. […] Fra gli elementi di difficoltà che impediscono un percorso li-
neare e corretto nella definizione dei profili professionali adeguati ne vanno evidenziati
almeno due. Il primo, di tipo organizzativo, consiste in una pianificazione di uffici e di
servizi esclusivamente pensata in una logica di piante organiche e di livelli retributivi
anziché di funzioni e servizi erogati. Il secondo è rappresentato dalla convinzione che
ruoli e qualifiche siano praticamente immutabili rispetto a una realtà in continua e rapi-
da trasformazione»21.

18
Situazione e tendenze della comunicazione istituzionale in Italia (2000-2004), a cura di Stefano

Rolando, Iulm-Dipartimento della funzione pubblica, 2005, p. 5.
19

Ibidem, p. 10.
20 G. Cattaneo, CGIL-CISL-UIL all’Associazione “Comunicazione pubblica”: Rilanciare il cammino

delle riforme delle pubbliche amministrazioni, applicare la Legge 150/2000, ridefinire i profili professio-

nali dei comunicatori pubblici, in “Comunicazione pubblica”, n. 100, 2007, p. 6.
21 A. Rovinetti, Diritto di parola, cit., p. 236.
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Da questo ritardo deriva un grave danno per la stessa amministrazione: «se, infatti,
normali attività istituzionali possono essere svolte da personale non sempre formato o
specializzato a causa dei lenti e macchinosi adeguamenti procedurali e burocratici che
contraddistinguono il settore pubblico, ciò non è possibile per la comunicazione. Senza
specializzazione, senza formazione, senza una reale e provata professionalità ogni atti-
vità di comunicazione non solo è inefficace, ma addirittura rischia di ritorcersi con ef-
fetti negativi su chi la propone»22.

Tuttavia, per far fronte ai ritardi e alle resistenze appena descritte, la via da percorre-
re non è quella che passa per il miglioramento della legge né per l’intervento coattivo
sulle amministrazioni: occorre invece quel cambiamento etico e culturale di cui parla
Paolo Scandaletti allorquando scrive che «applicare leggi innovative […] per chi ha
sempre praticato ruoli amministrativi e politici tra autoreferenzialità e segreti d’ufficio,
con l’aggiunta delle patologie riscontrate dai magistrati, è francamente arduo. È una ri-
voluzione culturale ed etica per molti inimmaginabile»23.

E qui veniamo al tema delle criticità. Sebbene, infatti, quello della comunicazione
pubblica sia un settore in cui l’Italia tiene pienamente il passo con l’Europa - anzi, si
tratta di uno dei pochi settori della comunicazione in cui il nostro Paese è riuscito a
conquistarsi un ruolo guida importante nei confronti dei altri paesi, dove la comunica-
zione pubblica non ha ancora trovato la sua precisa identità e/o raggiunto la sua piena
maturazione - molti sono i problemi ancora da risolvere e molti di questi ruotano attorno
al binomio “riconoscimento della professione/deontologia”.

Finché l’esercizio della professione del comunicatore pubblico non passerà infatti
per la via maestra del riconoscimento professionale - che, tradotto in altri termini, signi-
fica: garanzie di preparazione culturale e professionale come pre-requisito, esame di sta-
to e/o iscrizione obbligatoria a un albo come condizione di esercizio, obbligo di iscri-
zione all’associazione professionale e rispetto del relativo codice deontologico, possibi-
lità di emettere sanzioni definitive in caso di comportamenti deontologicamente scorret-
ti - non si registreranno significativi passi in avanti. Con un ulteriore aggravante: mentre
per altre professioni vi è una certa resistenza da parte di un consistente numero di opera-
tori, che temono vincoli regolamentari così netti, i comunicatori pubblici ormai da tem-
po concordano nell’individuare la soluzione prospettata come l’unica in grado di garan-
tire il salto di qualità. Tanto per chi opera nel settore quanto per coloro che, della comu-
nicazione pubblica, sono i primi destinatari: i cittadini.

Perché dalla parole si passi ai fatti, ci sono però tre pre-condizioni che devono rea-
lizzarsi. Così le delinea Scandaletti: «primo, che si definisca bene il crinale tra
l’informazione e la comunicazione, tra quella politico-istituzionale e quella di servizio.
Secondo, che per la formazione e selezione del personale si smetta di ricorrere ai corsi
di sanatoria. […] la terza condizione esige una cultura professionale matura, che è fatta
anche di pragmatismo e flessibilità: per cui si ha il coraggio e l’abitudine di cambiare in
corsa, al contrario delle tartarughe burocratiche»24.

Se queste tre condizioni verranno soddisfatte, è ipotizzabile che il traguardo del ri-
conoscimento professionale si faccia assai più vicino, e con esso l’esercizio di una pro-
fessione non certo imbavagliata, bensì valorizzata da un ampio, condiviso ed efficace

22 F. Faccioli, Comunicazione pubblica e cultura del servizio, cit., p. 213.
23 P. Scandaletti, Etica e deontologie dei comunicatori, cit., p. 133.
24

Ibidem, p. 136.
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bacino di regole comportamentali. Regole che non si impongono ai soli professionisti
della comunicazione, ma anche ai pubblici dipendenti nel loro complesso, visto che - in
questo settore più che altrove - «le deontologie dei comunicatori […] si intrecciano con
quelle degli amministratori»25.

4. Il contributo delle associazioni: cultura della comunicazione istituzionale, rico-

noscimento professionale, deontologia e sanzioni

La complessità dello scenario in cui si muovono i comunicatori istituzionali trova
conferma anche dal punto di vista associativo, dove si registra la compresenza di una
molteplicità di soggetti, tra loro diversi in primis per la provenienza (il mondo della co-
municazione piuttosto che la PA). In taluni casi (l’Ordine dei giornalisti per coloro che
operano negli uffici stampa) si tratta di associazioni l’adesione alle quali è condizione
per l’esercizio della professione; in altri casi (l’Associazione Italiana della Comunica-

zione Pubblica e Istituzionale) abbiamo invece a che fare con associazioni che, pur as-
solutamente volontarie, sono però altamente rappresentative della categoria, che ricono-
sce loro un ruolo fondamentale e strategico; in altri casi, infine, si tratta di gruppi di la-
voro (URPdegliURP, Ferpi-PA) nati per incentivare lo sviluppo della professione e la
riflessione sui nodi problematici ad essa connessi, pertanto non appare propriamente
corretto parlare di “associazioni di categoria”. Infine, ricordiamo che - per il fatto stesso
di essere dipendenti della PA - i comunicatori istituzionali possono accedere alle asso-
ciazioni/sindacati che operano con riferimento all’amministrazione nel suo complesso
e/o a singoli uffici. Tuttavia, in questa sede appare più interessante soffermarsi su quelle
realtà associative che esplicitamente fanno riferimento al settore della comunicazione
istituzionale, privilegiando tre chiavi di lettura: il loro impegno per il consolidamento
del dibattito sulla comunicazione istituzionale, l’affermazione dei relativi profili profes-
sionali, l’attenzione rivolta ai temi della deontologia.

Quanto alla prima tematica, non vi sono dubbi che i soggetti presi in esame (Asso-

ciazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzionale, Gruppo Giornalisti Uf-

fici Stampa, URPdegliURP, Ferpi-PA) nascono con l’obiettivo primario di portare
all’attenzione della società civile il dibattito culturale sulla comunicazione pubblica in
sé considerata, sul ruolo che essa svolge nel quadro delle attività tradizionalmente affi-
date alla PA, sui profili professionali che in essa sono chiamati a operare. Ma anche un
dibattito sull’efficacia delle norme giuridiche emanate a disciplina del settore, sul loro
stato di attuazione e sugli ostacoli che esse hanno incontrato verso una piena condivi-
sione (e dunque verso una reale efficacia).

Così descritti, questi temi rientrano pienamente nell’ambito della attività che lo sta-
tuto stabilisce per l’Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzionale,
associazione nata nel 1990, in coincidenza con quel processo di riforma della PA di cui
si diceva nelle pagine precedenti, e che oggi riunisce un numero consistente di profes-
sionisti e studiosi del fenomeno: “l’associazione - si legge infatti nello statuto - ritenen-
do che un’efficace opera di informazione istituzionale avvenga nell’interesse pubblico e
contribuisca alla modernizzazione della PA e alla crescita di qualità dei servizi, intende
promuovere l’identificazione pubblica e l’affermazione del ruolo della comunicazione

25
Ibidem, p. 135.
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nell’ambito delle attività delle istituzioni pubbliche, degli enti economici e dei loro u-
tenti. Essa opera per la crescita culturale e sociale di questa attività e di coloro che la e-
sercitano. Essa considera obiettivo primario il riconoscimento e la valorizzazione di o-
gni forma e sede delle attività rappresentate” (art. 3). Com’è evidente, le finalità per cui
l’associazione vede la luce sono le stesse che si respirano nel già citato Manifesto della

comunicazione pubblica in Italia: da una parte c’è la consapevolezza che la comunica-
zione pubblica sia un insostituibile fattore di traino per il rinnovamento delle Istituzioni
e, di conseguenza, dell’intero sistema democratico su cui si regge il Paese; nel contem-
po, si avverte la necessità di un impegno forte e costante per la crescita sociale e cultu-
rale, il riconoscimento e la valorizzazione di chi opera professionalmente nel settore.

Questo impegno si traduce concretamente in una serie di iniziative di cui
l’associazione deve farsi promotrice (dettagliatamente enunciate nell’art. 4 dello statuto)
e che a nostro avviso ruotano attorno a 5 grandi aree di intervento:
- cultura e deontologia della professione: accrescere e affermare la sensibilità sociale,

la preparazione professionale e tecnologica e l’apprendimento delle problematiche
deontologiche;

- conoscenza del fenomeno: far conoscere all’opinione pubblica, agli operatori politici
e amministrativi nonché agli operatori professionali dell’informazione e della co-
municazione l’importanza del ruolo delle attività di comunicazione pubblica e isti-
tuzionale, le sue caratteristiche specifiche, i suoi obiettivi e i relativi problemi;

- promozione del dibattito culturale: promuovere e organizzare iniziative culturali e
professionali allo scopo di favorire un ampio e libero confronto di opinioni, anche a
mezzo di seminari, convegni, dibattiti, pubblicazioni e altre iniziative;

- dialogo interno ed esterno: favorire, da una parte, l’aggregazione delle differenti fi-
gure professionali impegnate attivamente nella comunicazione pubblica e dall’altra
parte l’istituzione di rapporti organici e permanenti con i settori politici e della co-
municazione che concorrono naturalmente alle attività di comunicazione pubblica;

- riflessione e programmazione: programmare momenti di riflessione, analisi ed ela-
borazione collettiva sulla comunicazione pubblica, in merito alla sua funzione di
promozione diretta e indiretta delle prestazioni sociali delle Istituzioni e dei servizi
pubblici in senso lato e della loro conoscenza da parte dell’utente.
Non è dunque casuale che, negli ultimi anni, l’attività dell’associazione si sia orien-

tata proprio su questi temi. In primo luogo, per quanto attiene alla formazione dei co-
municatori pubblici sono stati stabiliti rapporti di collaborazione con le università e le
Istituzioni (in particolare la Scuola superiore della pubblica amministrazione). In secon-
do luogo, si è cercato di portare all’attenzione del pubblico dibattito e delle Istituzioni il
problema del riconoscimento professionale, stabilendo rapporti di collaborazione con la
Federazione Nazionale della Stampa Italiana (FNSI). Sempre in questo ambito, l’asso-
ciazione si è adoperata per l’adozione di un Codice deontologico e di buona condotta

per i comunicatori pubblici, nonché per la certificazione dei profili professionali (2003).
Infine, l’associazione ha compreso appieno il “respiro europeo” della comunicazione
pubblica e, a tal fine, si è adoperata per l’ideazione di occasioni di incontro e di con-
fronto (ad esempio il Com-PA) nonché per la creazione di una Federazione Europea

delle Associazioni di Comunicazione Pubblica (FEACP).
Ciò detto, sulla tematica della valorizzazione del fenomeno comunicazione istitu-

zionale (che si traduce nel tentativo di farne un tema di dibattito condiviso nella società
italiana) si registra il concorso anche di altre realtà rappresentative dei professionisti che
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della comunicazione istituzionale sono tra i protagonisti. Questi temi rientrano, ad e-
sempio, tra gli obiettivi che si propone di realizzare URPdegliURP, iniziativa promossa
nel 1998 dal Dipartimento della funzione pubblica e dalla Regione Emilia-Romagna,
proprio con l’obiettivo di sostenere e valorizzare la funzione di comunicazione
nell’ambito delle Istituzioni pubbliche, vista come strumento di miglioramento delle re-
lazioni con i cittadini e di innovazione amministrativa.

Parzialmente diverso, invece, il discorso per quanto riguarda il Gruppo Giornalisti

Uffici Stampa (costituito nel 1965 nell’ambito della FNSI), per cui l’esigenza di sensibi-
lizzare l’opinione pubblica e le amministrazioni sui temi della comunicazione istituzio-
nale si sposa con la necessità di focalizzare l’attenzione sulle specificità proprie di quei
giornalisti il cui “editore” è la PA. Tradotto in termini pratici, ciò significa “far conosce-
re a autorità, aziende pubbliche e private, nonché alla stampa quotidiana e periodica, al-
le agenzie e a tutti i colleghi, non solo la nascita di una nuova specializzazione del gior-
nalismo, quella degli uffici stampa, ma la necessità di una più sentita e profonda colla-
borazione con i colleghi giornalisti delle redazioni al fine di fornire loro informazioni
corrette e trasparenti”. Come appare evidente, alla base di questa iniziativa c’è una du-
plice esigenza: da una parte dare visibilità a una professione che, all’epoca (ricordiamo-
lo, siamo nel 1965), stava muovendo i primi passi; nel contempo, stabilire una maggiore
collaborazione con il mondo dei media, che dell’ufficio stampa rappresenta il naturale
interlocutore.

Al tema dell’affermazione di una cultura della comunicazione istituzionale nella so-
cietà italiana (qui considerata in tutta la sua complessità, quindi tanto sul versante del
privato cittadino quanto su quello delle Istituzioni) si lega il tema della professionalità
di chi opera nel settore: professionalità non sempre pienamente riconosciute, in taluni
casi colpevolmente lasciate ai margini, in altri casi - cosa questa ben più grave - volu-
tamente osteggiate da chi, invece, dovrebbe adoperarsi per la loro piena legittimazione.

Su questi temi, com’è evidente, si concentra gran parte del lavoro della associazioni
del settore che, per il fatto stesso di voler essere rappresentative della categoria profes-
sionale, sono legittimate (e in un certo senso obbligate) a occuparsi della faccenda. È il
caso, ad esempio, dell’Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzio-

nale che, a seguito dell’approvazione della legge n. 150, ha iniziato una lunga battaglia
per la sua concreta applicazione: “la nostra missione - già si leggeva nel documento
conclusivo dell’assemblea dei soci del 2002 - si deve concretizzare nel far conoscere,
far crescere e favorire lo scambio di esperienze, potenziando e valorizzando le nostre
iniziative come il Salone della comunicazione, i corsi di formazione, il riconoscimento
delle professioni”. Su quest’ultimo punto è di recente tornato il segretario generale A-
lessandro Rovinetti che, nell’editoriale che apre il 100° numero della rivista “Comuni-
cazione pubblica”, ha sottolineato come nuove sfide attendono l’associazione: «adesso,
davanti a noi, stanno il riconoscimento professionale, le piante organiche, i percorsi di
formazione e aggiornamento, una più forte relazione con il sistema universitario. Obiet-
tivi rilevanti per cui è necessario l’aiuto di tutti. […] Lavorare, ciascuno per quanto di
propria competenza, in questa direzione è il modo migliore per dare significato a parole
come cambiamento e innovazione. Dopo un non breve periodo di incontri e confronti i
sindacati nazionali del pubblico impiego ci hanno confermato che il loro impegno “sarà
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portare avanti un percorso contrattuale per l’attuazione della legge n. 150”. Che questo
impegno venga rispettato sarà il nostro impegno nell’anno appena iniziato»26.

La realizzazione di questi ambiziosi obiettivi richiede, naturalmente, che intorno
all’associazione si registri l’ampio consenso di coloro che operano nel settore. In questa
prospettiva, l’associazione sembra avere le spalle ampiamente coperte, visto il numero
consistente di professionisti, studiosi e studenti che vi aderiscono. Lo statuto, in partico-
lare, distingue tre diverse tipologie di soci: effettivi (personale interno e/o esterno alla
PA che svolge attività di comunicazione, sia in Italia quanto negli altri Stati membri
dell’Unione europea; docenti universitari del settore; consulenti in materia di comunica-
zione), sostenitori (associazioni, enti, amministrazioni e istituti che abbiano interessi nel
campo della ricerca culturale e tecnologica e delle relative applicazioni nel settore della
comunicazione; coloro che, in passato, hanno svolto funzioni di comunicazio-
ne/informazione presso la PA; studenti delle facoltà di Scienze della comunicazione e/o
di corsi e master di specializzazione), onorari (nominati dall’assemblea su proposta del
consiglio direttivo tra persone che si siano distinte, in Italia e all’estero, con studi e ope-
re che abbiano recato un notevole e significativo contributo allo sviluppo degli studi,
della ricerca e delle applicazioni nel settore della comunicazione). L’ammissione
all’Associazione in qualità di socio effettivo (ossia colui che partecipa all’assemblea dei
soci e ha diritto di voto) avviene su richiesta del singolo al consiglio direttivo; ogni ri-
chiesta deve essere accompagnata da una dichiarazione di accettazione dello statuto e
dalle lettere di presentazione di almeno due soci; la decisione finale compete al consi-
glio direttivo. La qualità di socio si può perdere (oltre che per decesso, dimissioni o mo-
rosità) anche per indegnità. Quest’ultima viene deliberata dall’assemblea dei soci su
proposta del consiglio direttivo, nei casi di ripetute violazioni delle norme contenute
nello Statuto (in particolare quelle concernenti lo scopo dell’associazione); oppure per
condanne con sentenza definitiva per reati dolosi contro la persona, il patrimonio o la
PA. Nulla, tuttavia, che faccia esplicito riferimento a comportamenti deontologicamente
scorretti. Contro il provvedimento di esclusione il socio può presentare ricorso al colle-
gio dei probiviri (composto di tre soci effettivi, nominati dall’Assemblea), il cui giudi-
zio è inappellabile.

Sul tema del riconoscimento professionale è molto attivo anche il gruppo di lavoro
Comunicazione pubblica e marketing territoriale, costituito nell’ambito della Federa-

zione Relazioni Pubbliche Italiana (Ferpi) con intenti operativi più che teorici. Se, infat-
ti, l’Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzionale colloca il di-
scorso sulla professionalità in un quadro più ampio di riflessione sulla comunicazione
istituzionale nel suo complesso, Ferpi-PA affronta invece il problema da una prospetti-
va più di ricerca: nasce infatti con l’obiettivo di procedere a un censimento dei comuni-
catori che oggi lavorano nell’ambito della PA centrale e locale; sulla base dei dati emer-
si dal censimento, individuare le professionalità più richieste e dunque stabilire contatti
con le università, per incentivarne la formazione; infine scandagliare l’ambito delle
nuove professionalità, garantendo loro protezione, formazione e spazio di condivisione.

Infine, la terza grande tematica che si afferma nell’agenda programmatica delle as-
sociazioni che operano nel settore della comunicazione pubblica è quella della deonto-
logia, tanto sul versante dell’adozione di codici deontologici quanto su quello, assai più
spinoso, dell’emissione di sanzioni in caso di violazione degli stessi. È su questo punto,

26 A. Rovinetti, Cento volte comunicazione, in “Comunicazione pubblica”, n. 41, 2007, p. 5.
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in particolare, che emerge una palese criticità del contesto in esame: a fronte, infatti, di
una serie di codici (il Codice deontologico e di buona condotta dei comunicatori pub-

blici, la Carta dei doveri dei giornalisti degli uffici stampa, il Codice di comportamento

dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni) che espressamente parlano di deontolo-
gia e dettano le norme comportamentali richieste ai professionisti che nel settore vengo-
no a operare, mancano degli adeguati meccanismi sanzionatori o, peggio ancora, non
esiste un legame netto e preciso tra le norme deontologiche e le regole che, ad esempio,
stabiliscono la permanenza o meno nell’ambito dell’associazione (è il caso già citato
dell’Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzionale). Fanno ecce-
zione a questa regola i giornalisti che operano negli uffici stampa ma, in questo caso,
c’è l’evidente paradosso di norme fissate in generale per una professione che operano
con riferimento a un comparto della professione stessa che invece, per la sua specificità,
potrebbe beneficiare e dunque dovrebbe richiedere una disciplina a sé stante.

Su questi temi, in particolare, è attivo il Gruppo Giornalisti Uffici Stampa che, so-
prattutto negli ultimi anni, ha affinato i propri obiettivi e le proprie regole deontologi-
che, che oggi sono così sintetizzabili:
- rispettare la verità sostanziale dei fatti e assicurare la completezza e la trasparenza

dell’informazione e della comunicazione;
- promuovere la collaborazione fra colleghi, la cooperazione con gli editori e la fidu-

cia tra la stampa e i lettori;
- operare con lealtà e buona fede nel rispetto degli enti e delle imprese pubbliche e

private di cui sono portavoce;
- essere fonte ufficiale legittimata per legge, garante di una completa, trasparente e

corretta informazione e comunicazione.

5. Lo statuto deontologico del comunicatore istituzionale

Dal punto di vista deontologico, le regole di condotta che un comunicatore istituzio-
nale deve/dovrebbe rispettare nell’esercizio della sua attività professionale provengono
da fonti diverse e diverso è il loro grado di vincolatività.

Vantano infatti un elevato grado di vincolatività il Codice di comportamento dei di-

pendenti delle pubbliche amministrazioni (il cui rispetto rientra tra i doveri contrattuali
del dipendente pubblico) e la Carta dei doveri del giornalista degli uffici stampa (varata
dall’Ordine nazionale dei giornalisti nel 2002). Quanto al primo (di cui oggi è in vigore
l’edizione aggiornata del 2000), esso è il frutto di una lunga gestazione, iniziata allor-
quando ci si rese conto che il processo in atto nella PA imponeva l’adozione di norme in
grado di prevenire (piuttosto che reprimere) il dilagare di fenomeni di corruzione: «pri-
ma che il sistema amministrativo assumesse la dimensione e la complessità che ha oggi,
norme dettagliate sarebbero state superflue, perché le regole di comportamento esiste-
vano, anche senza essere scritte, e venivano rispettate e fatte rispettare. […] era la stessa
cultura degli amministratori a garantire questo risultato, senza bisogno di essere codifi-
cata, ed era la capacità di reazione del corpo dei funzionari a sanzionare le deviazioni.
[…] con il passare del tempo, la burocrazia amministrativa aveva perso le caratteristiche
e la mentalità che assicuravano questo stato di cose; la varietà e la complessità dei suoi
compiti creavano situazioni che spesso conducevano alla commissione involontaria di
atti illeciti; la compattezza e l’omogeneità del personale erano venute meno; per varie e
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note ragioni, il pubblico impiego italiano aveva smesso di attrarre i lavoratori più moti-
vati e qualificati e aveva subito un decadimento complessivo»27.

È su queste premesse che, nel 1994, l’allora Ministro della funzione pubblica Sabino
Cassese licenzia il Codice di comportamento dei dipendenti delle pubbliche ammini-

strazioni, elaborato nella convinzione che si dovesse offrire un manuale contenente re-
gole utili per chiarire i casi dubbi e per risolvere problemi ricorrenti. Per questi motivi,
in particolare, si scelse di optare per la dicitura codice di condotta (poi tradotto in codi-

ce di comportamento) piuttosto che codice etico (espressione che sembra «rinviare a un
patto d’onore e a principi generali più che a regole concrete»), disciplinare («dato che il
rilievo delle violazioni sul piano della responsabilità disciplinare e, quindi, il profilo pa-
tologico, sono tutt’altro che centrali») o deontologico («espressione normalmente riferi-
ta alle regole tipiche di determinate categorie professionali»).

L’obiettivo, osserva Mattarella, era infatti quello di «offrire ai dipendenti pubblici
alcune regole di comportamento, che vadano aldilà del rispetto della legge e
dell’astensione dai reati: essi servono a gettare luce sulle zone grigie che separano i
comportamenti sicuramente leciti e quelli gravemente sanzionati. Servono quindi a
mantenere livelli di correttezza più elevati rispetto a quelli che possono essere assicurati
dalle norme penali, che hanno costi - in termini di interessi sacrificati e di costi di ge-
stione - più elevati. La norma penale è, per così dire, una moneta pesante, che va usata
con parsimonia; i codici di comportamento sono strumenti più ordinari, di uso quotidia-
no»28.

Il codice che ne deriva - redatto sul modello dei codici statunitensi - è un testo agile
nella struttura, ma capace di toccare una molteplicità di fattispecie ricorrenti, «ispirato
più al desiderio di andare incontro alle buone intenzioni dei dipendenti che
all’intenzione di reprimere quelle cattive […] mira a costruire una morale collettiva del
pubblico impiego, basato sull’idea di moralità o di correttezza e non solo su quella di
onestà, in presenza di incertezze e sfide etiche ben più difficili che in passato»29.

Sebbene vincolante per tutti i dipendenti delle pubbliche amministrazioni - con
l’esclusione del personale militare, della Polizia di Stato, della Polizia penitenziaria,
delle magistrature e dell’Avvocatura dello Stato, per cui la legge prevede norme com-
portamentali specifiche - occorre tuttavia rilevare come non si tratti di un testo general-
mente condiviso: dipendenti pubblici, associazioni di categoria, dirigenti amministrativi,
sindacati e sindacalisti, gli stessi studiosi della materia hanno infatti manifestato più di
un dubbio sulla sua efficacia e utilità e, conclude Mattarella, sono poche le amministra-
zioni che si ricordano di consegnare il codice ai dipendenti al momento della loro as-
sunzione, come invece prevede la legge30.

Parzialmente diverso è il discorso relativo alla Carta dei doveri dei giornalisti degli

uffici stampa, l’altro codice deontologico che vanta un elevato grado di vincolatività nel
panorama della comunicazione istituzionale, in virtù di un richiamo (seppur indiretto)
che ne fa la legge n. 150 del 2000. All’art. 4, essa afferma infatti che le attività di in-
formazione e comunicazione devono avvenire “nel rispetto delle norme vigenti in tema
di segreto di Stato, di segreto d’ufficio, di tutela della riservatezza dei dati personale e in

27 B. G. Mattarella, Le regole dell’onestà. Etica, politica, amministrazione, il Mulino, Bologna 2007,
p. 135.

28
Ibidem, p. 28.

29
Ibidem, p. 142.

30
Ibidem, p. 145.
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conformità ai comportamenti richiesti dalle carte deontologiche”: come da più parti è
stato osservato, non vi sono dubbi circa il fatto che il richiamo alla deontologia vada let-
to con riferimento ai giornalisti che, nell’ambito degli uffici stampa, svolgono attività di
informazione (i quali sono assoggettati alle norme deontologiche che disciplinano
l’esercizio della professione giornalistica nel suo complesso) e, aggiungiamo noi, in re-
lazione a quanto previsto dalla Carta dei doveri.

Ben diverso, invece, è il discorso relativo al Codice deontologico e di buona condot-

ta dei comunicatori pubblici che l’Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica

e Istituzionale si è data nel gennaio del 2003. Vincolante per “tutti coloro che aderisco-
no all’associazione che lo sottoscrive” (art. 5), il codice comprende un ampio corpus di
norme, cui purtroppo non corrisponde un adeguato apparato sanzionatorio: non solo,
dunque, una fonte vincolante per i soli iscritti all’associazione che lo ha sottoscritto (i-
scrizione che, peraltro è tutto fuorché obbligatoria) ma anche povera dal punto di vista
della sua capacità di sanzionare i comportamenti deontologicamente scorretti, visto che
l’unica norma che se ne occupa (l’art. 14) si limita a rimettere la questione a quanto
previsto negli ordinamenti delle singole associazioni professionali di categoria. Ne deri-
va che, nel caso degli iscritti all’Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e

Istituzionale, le sanzioni sono quelle previste dallo statuto che però, lo abbiamo già sot-
tolineato, non contiene alcun riferimento alla deontologia.

Ciò premesso, dalla lettura incrociata delle norme contenute nei tre codici appena ri-
cordati emergono significativi punti di contatto che, considerati nel loro complesso,
contribuiscono a definire lo statuto deontologico del comunicatore istituzionale, che si
fonda su quanto prescritto in via generale dall’art. 54 della Costituzione, in virtù del
quale tutti coloro che svolgono funzioni pubbliche nell’interesse della collettività (dun-
que, anche i comunicatori istituzionali) devono operare “con disciplina e onore”, così
come impone il loro «peculiare stato giuridico e gli interessi generali che devono cura-
re»31.

5.1. Il dovere di essere al servizio del cittadino e delle Istituzioni

Dovendo indicare il primo dovere che grava su chi svolge funzioni di comunicazio-
ne istituzionale (e di conseguenza la prima regola deontologica che ne deve ispirare
l’operato) non si cade certo in errore facendo riferimento alla già citata natura di civil

servant che contraddistingue la professione in esame. Così come il giornalista ha, in via
prioritaria, un obbligo generale nei confronti del lettore, così il comunicatore istituzio-
nale lo ha verso i cittadino, nei confronti del quale è tenuto a operare nel rispetto di quei
principi di disciplina e onore sui cui la Costituzione pone l’accento.

Questa visione del comunicatore istituzionale come civil servant trova ampio spazio
nei codici deontologici, che meglio specificano le modalità attraverso cui essa viene a
declinarsi. L’art. 6 del Codice deontologico e di buona condotta dei comunicatori pub-

blici ricorda infatti che i cittadini hanno diritto “di informazione, di accesso e di parteci-
pazione alle attività, ai servizi e alle opportunità offerte dalle Pubbliche Amministrazio-
ni. Hanno altresì il diritto di accedere alle informazioni, agli atti e ai documenti delle
Amministrazioni pubbliche e di partecipare ai procedimenti amministrativi, nel rispetto

31
Ibidem, p. 7.
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della normativa vigente e dei principi di sussidiarietà, trasparenza ed efficacia”. In altre
parole, il cittadino vanta, nei confronti dell’amministrazione tanto un diritto di accesso
(inteso come possibilità di visionare documenti, ottenere informazioni, beneficiare di
servizi) quanto un diritto di partecipazione (ossia la possibilità di dare il proprio contri-
buto per il corretto ed efficace funzionamento della PA), che trovano realizzazione at-
traverso il rispetto di quei principi di sussidiarietà, trasparenza ed efficacia che, negli
anni Novanta, hanno contribuito a delineare una nuova immagine della PA, rinnovata
nei suoi modi di relazionarsi con il cittadino e con le altre amministrazioni.

Tuttavia, perché tali diritti trovino piena realizzazione, la comunicazione pubblica (e
di conseguenza il comunicatore pubblico), deve essere in grado di favorire l’accesso alle
informazioni, promuovere la trasparenza, garantire l’efficacia dell’azione amministrati-
va, incentivare la partecipazione dei cittadini, attivare processi di ascolto, concorrere al-
la semplificazione degli atti e dei procedimenti amministrativi (art. 1). Ne deriva che
non fa il bene dell’amministrazione per conto della quale opera (e, soprattutto, assume
comportamenti deontologicamente scorretti) il comunicatore pubblico che pone ostacoli
all’accesso dei cittadini alle informazioni e/o che offre loro esclusivamente informazio-
ni errate o incomplete; cura il proprio interesse piuttosto che quello del cittadino o
dell’amministrazione; si rifiuta anche solo di ascoltare le istanze del cittadino o, pur a-
vendole ascoltate, si mostra sordo ad esse; si trincera dietro un obsoleto burocratese così
da rendere inaccessibile al cittadino il dialogo con l’amministrazione o, in alternativa,
scoraggiando anche il cittadino meglio intenzionato a relazionarsi con essa.

Proprio al fine di evitare il riproporsi di simili comportamenti, purtroppo ben noti
soprattutto a chi, in passato, si è trovato nella condizione (o nella necessità) di doversi
rapportare con una PA volutamente sorda o cieca nei confronti del suo principale refe-
rente, i codici individuano una serie di comportamenti giuridicamente, deontologica-
mente ed eticamente corretti cui il comunicatore pubblico deve attenersi nell’esercizio
della sua professione. Tali comportamenti sono quelli descritti dall’art. 8, che individua
diverse categorie di doveri tra cui rientrano quelli legati all’esigenza di garantire alcuni
diritti fondamentali dei cittadini quali il diritto di accesso alla PA (inteso come “accesso
alle informazioni e ai documenti, attraverso opportune modalità che garantiscano la pie-
na soddisfazione del bisogno di informazione e di conoscenza del cittadino/utente inter-
no ed esterno, non imponendo restrizioni e limiti che non siano esplicitamente definiti
da precise disposizioni di legge o regolamento”), il diritto all’ascolto (“per migliorare la
qualità dei servizi erogati”), il diritto di informarsi e di essere informato, in virtù dei
quali i comunicatori pubblici devono assicurare “la diffusione più ampia delle decisioni
pubbliche a tutti gli interessati, al fine di non privilegiare destinatari particolari”, “l’at-
tuazione di procedure che permettano ai destinatari e agli interessati di esprimersi in o-
gni fase del procedimento”, “la spiegazione delle disposizioni normative e amministra-
tive, delle strutture e dei compiti delle Amministrazioni di appartenenza con l’utilizzo di
idonei mezzi e strumenti di comunicazione anche telematici e del linguaggio appropria-
to, secondo le fasce di cittadini cui i messaggi sono inviati, al fine di garantirne la mas-
sima comprensione e la conseguente migliore fruizione dei servizi erogati”.

Cerchiamo di capire, nel dettaglio, in che misura la violazione di questi doveri viene
a configurarsi come comportamento deontoligicamente scorretto. Quanto al diritto di
accesso, il caso tipico è quello - già ricordato - del comunicatore pubblico che, dinanzi
alla domanda di informazione del cittadino, risponde in maniera colposamente o dolo-
samente incompleta o errata. Così facendo, il cittadino non viene informato (o almeno
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non compiutamente) e pertanto gli viene negata a priori la possibilità di assumere i
comportamenti che altrimenti avrebbe potuto fare propri.

Sul versante del diritto all’ascolto, è il codice stesso a esemplificare una fattispecie
concreta, laddove richiama il caso del miglioramento della qualità dei servizi erogati.
Com’è evidente, infatti, proprio per l’ampiezza e la complessità dei settori in cui viene a
intervenire, la PA può commettere degli errori, offrendo al cittadino dei servizi che egli
ritiene non idonei a soddisfare le proprie esigenze o, peggio ancora, non rispondenti a
una sua specifica necessità (dunque inutili). Ma può anche darsi il caso inverso, in cui
invece l’amministrazione non attiva dei servizi di cui, invece, il cittadino avverte la ne-
cessità. Per evitare il verificarsi di queste situazioni è essenziale che l’amministrazione
dialoghi con il cittadino, che presti massima attenzione a ciò che egli dice (ma anche in-
tuisca come operare laddove egli non dice), e che dunque adegui la propria offerta di
servizi. È evidente che, se viene meno il dialogo, a uscirne sconfitti sono tanto il cittadi-
no quanto l’amministrazione.

Il codice richiama poi il tema del diritto di informarsi e di essere informato, diritto
che affonda le proprie radici nella Costituzione e che, come tale, rappresenta un punto
nevralgico dell’agire amministrativo. Qui i comportamenti deontologicamente scorretti
cui il codice fa riferimento sono molteplici e diversi. In primo luogo pensiamo ai casi in
cui il diritto all’informazione non viene riconosciuto a tutti i cittadini, ma solo ad alcuni
di essi, così da offrire un indubbio vantaggio ai singoli piuttosto che pari condizioni di
accesso alla collettività. È il caso, ad esempio, di una gara pubblica, le cui procedure
sono rese note prima a determinati soggetti potenzialmente interessati e, solo poi, a tutti
gli altri cittadini (e dunque possibili concorrenti). In secondo luogo, si viola il diritto di
informarsi e di essere informati nei casi in cui si fa ricorso a un linguaggio volutamente
oscuro e/o a strumenti non accessibili ai più, privando così ampi settori della cittadinan-
za della possibilità di beneficiare di determinati servizi piuttosto che di accedere a talu-
ne opportunità che la PA mette loro a disposizione.

A fronte di ciò, occorre sottolineare come la funzione di servizio del comunicatore
istituzionale non si esaurisce nei confronti del cittadino, bensì si estende anche nei ri-
guardi delle Istituzioni e della PA nel suo complesso. In questo, peraltro, risiede la
grande differenza (nonché il nodo problematico che si sviluppa attorno alla professione
di quei giornalisti che operano negli uffici stampa della PA) tra i comunicatori istituzio-
nali e i giornalisti. In altre parole, vale per i comunicatori pubblici quello che il Codice

di autodisciplina della comunicazione commerciale fissa in relazione alla pubblicità, al-
lorquando stabilisce che essa deve evitare tutti ciò che possa screditarla (art. 1): il co-
municatore istituzionale - perché al servizio delle Istituzioni oltre che dei cittadini - de-
ve dunque rispettare quei doveri di disciplina e onore anche nei riguardi del proprio
dante causa.

Questo principio ricorre in diverse fonti. In primo luogo, il già citato art. 8 del Codi-

ce deontologico e di buona condotta dei comunicatori pubblici stabilisce l’obbligo, per
il comunicatore pubblico, di contribuire al buon funzionamento della PA, nel suo decli-
narsi sia verso l’interno (assicurando “la circolazione dell’informazione relativa alla
“mission”, alla strategia, agli obiettivi e all’organizzazione dell’ente tra i dipendenti, per
accrescerne la partecipazione e il senso di appartenenza”, e “la reciproca informazione
tra gli uffici della medesima organizzazione e in particolare tra questi e le strutture di
comunicazione delle varie amministrazioni per favorire lo scambio di buone pratiche”)
che verso l’esterno (assicurando “la promozione e l’affermazione dell’identità
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dell’Amministrazione di appartenenza”), nonché per quanto attiene la gestione delle ri-
sorse e delle tecnologie.

Proviamo a mettere ordine nella materia. Per quanto riguarda la comunicazione ver-
so l’intero, si configurano come comportamenti deontoligicamente scorretti quelli del
singolo ufficio della PA (o della singola amministrazione) che si pone in posizione di
antagonismo dei confronti di altri uffici e/o di altre amministrazioni, nella convinzione
che il proprio successo passi per il discredito e/o per il cattivo funzionamento dell’altro.
Allo stesso modo, è opera in maniera deontoligicamente scorretta l’amministrazione che
non incentiva il dialogo e lo scambio di buone pratiche tra i vari uffici, nonché quella
che non gestisce in maniera ottimale ed efficace le proprie risorse, siano esse umane o
tecnologiche. Con riferimento all’attività svolta verso l’esterno, qui i vizi deontologici si
concretizzano in quei casi in cui viene meno l’impegno a promuovere l’identità
dell’amministrazione che, come vedremo, rientra anch’essa tra i doveri del comunicato-
re istituzionale.

In secondo luogo, il principio del rispetto nei confronti dell’amministrazione trova
codificazione nell’art. 2 del Codice di comportamento dei dipendenti delle pubbliche

amministrazioni che, enunciando i principi generali che devono essere assolti
nell’adempimento dell’attività lavorativa, richiama il rispetto del “dovere costituzionale
di servire esclusivamente la Nazione con disciplina e onore e di rispettare i principi di
buon andamento e imparzialità dell’amministrazione”. In altre parole, il comunicatore
istituzionale serve la PA nella misura in cui contribuisce affinché essa realizzi quei do-
veri di disciplina, onore, buon andamento e imparzialità che la Costituzione ha indivi-
duato come irrinunciabili.

Infine, occorre sottolineare come l’obbligo di servizio che grava sul comunicatore
istituzionale si declina anche in relazione ai rapporti tra il cittadino e la PA, che il co-
municatore istituzionale è chiamato a favorire e incentivare, rimuovendo gli ostacoli che
possono frapporsi tra i due soggetti. Su questo principio si soffermano sia il Codice di

comportamento dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni sia la Carta dei doveri

dei giornalisti degli uffici stampa. Quanto al primo, esso afferma che “il comportamento
del dipendente deve essere tale da stabilire un rapporto di fiducia e collaborazione tra i
cittadini e l’amministrazione. Nei rapporti con i cittadini, egli dimostra la massima di-
sponibilità e non ne ostacola l’esercizio dei diritti” (art. 5). Come appare evidente, si
tratta di un duplice dovere, che si declina tanto sul versante attivo (ossia stabilendo il
rapporto di collaborazione tra l’amministrazione e i cittadini) quanto su quello passivo
(evitando cioè di porre ostacoli allo stesso).

Ancora più esplicito il riferimento contenuto nella Carta dei doveri dei giornalisti

degli uffici stampa, per cui compito peculiare del giornalista che opera nelle Istituzioni è
quello di “favorire il dialogo tra ente e utente, operando per la perfetta conoscenza delle
norme, per la piena trasparenza dell’attività amministrativa, per il miglioramento dei
servizi e la rimozione degli ostacoli che si frappongono alla loro piena fruibilità”. Ciò si
traduce nella necessità di favorire il dialogo e organizzare strumenti di ascolto, così da
“rendere riconoscibile l’Istituzione ai cittadini”, “farla da essi comprendere e rispettare”
e “ridurre la distanza tra le Istituzioni e i cittadini”. In altre parole, al giornalista si chie-
de di esercitare la sua funzione di mediatore, così da rendere comprensibili (e dunque
accessibili) al cittadino-utente-lettore le opportunità e i servizi (ma anche i diritti e i do-
veri) che l’amministrazione offre (o chiede).
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5.2. I doveri di indipendenza e trasparenza

Dal dovere di operare avendo come riferimenti il cittadino e le Istituzioni deriva per
i comunicatori istituzionali una serie di obblighi ulteriori, a cominciare da quelli di indi-
pendenza e trasparenza. Doveri che, come giova sottolineare, peraltro trovano ricono-
scimento anche in altre professioni della comunicazione: ancora un volta con riferimen-
to ai giornalisti ma, paradossalmente, anche per quanto riguarda i pubblicitari (la pub-
blicità deve essere infatti sempre riconoscibile, almeno per quanto riguarda i suoi inten-
ti) e i lobbisti (dove la trasparenza si riferisce, in primis, alla necessità di rendere visibili
gli interessi e i soggetti in rappresentanza dei quali si opera).

Nel settore della comunicazione istituzionale questi doveri trovano disciplina a più
livelli. Ad un livello più generale (dunque con riferimento alla categoria professionale
dei dipendenti pubblici nel loro complesso), essi sono ribaditi nel Codice di comporta-

mento dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni che, all’art. 1, ribadisce la neces-
sità che i comportamenti professionali dei dipendenti pubblici si ispirano ai principi e
siano esemplificazione degli obblighi di diligenza, lealtà e imparzialità “che qualificano
il corretto adempimento della prestazione lavorativa”. Operativamente, ciò si traduce
nell’obbligo di ispirare sempre le “proprie decisioni e i propri comportamenti alla cura
dell’interesse pubblico”, mantenendo “una posizione di indipendenza”, evitando di
svolgere “alcuna attività che contrasti con il corretto adempimento dei compiti
d’ufficio” e impegnandosi a “evitare situazioni e comportamenti che possano nuocere
agli interessi o all’immagine della pubblica amministrazione” (art. 2). 

Anche in questo, affidiamo la lettura delle norme ad alcune fattispecie concrete.
Pensiamo, ad esempio, al caso del comunicatore che, nel proprio agire pubblico, perse-
gue interessi personali o di parte piuttosto che quelli della collettività e/o che antepone
gli stessi a quelli della collettività. Ma si pensi anche a quelle situazioni in cui il comu-
nicatore pubblico viene a trovarsi in palese conflitto di interessi e che, pur consapevole
di ciò, non fa nulla per evitare o rimuovere gli ostacoli che impediscono il corretto svol-
gimento dei suoi compiti. Infine, ci sono quei casi in cui l’assunzione di determinati
comportamenti non è volta a perseguire un palese o remoto interesse personale, bensì
semplicemente lede quello dell’amministrazione. In tutti questi casi, il comunicatore
pubblico non rispetta i doveri di indipendenza, autonomia e trasparenza e, di conse-
guenza, si trova a operare in maniera deontologicamente scorretta.

Con specifico riferimento alla figura professionale del comunicatore pubblico, il ri-
ferimento all’autonomia e all’indipendenza trova disciplina nel Codice deontologico e

di buona condotta dei comunicatori pubblici che, all’art. 8, richiama l’attenzione sulla
necessità che il comunicatore pubblico assicuri “di non trovarsi in posizione di conflitto
di interesse e di non utilizzare per interesse personale informazioni e risorse di cui di-
spone per lo svolgimento del proprio ufficio”. Ma non solo. Il comunicatore pubblico
deve infatti anche garantire “l’assenza di qualsiasi conflitto di interesse tra le proprie at-
tività e quelle richieste dall’associazione di appartenenza qualora ricopra cariche eletti-
ve all’interno della stessa”. Con particolare riguardo al contesto della comunicazione
pubblica, indipendenza e trasparenza vengono dunque meno nei casi in cui il comunica-
tore pubblico abusa della propria posizione (in particolare delle informazioni di cui può
venire a conoscenza in ragione del suo ruolo o delle funzioni che svolge, nonché delle
risorse di cui dispone) per ottenere un vantaggio personale. O, ancora, nei casi in cui si
trova in situazione di conflitto di interesse tale per cui il proprio interesse personale con-
trasta (o in qualsiasi caso si interseca) con quello dell’amministrazione presso cui presta
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servizio. Naturalmente questa fattispecie si aggrava ulteriormente quando il comunica-
tore pubblico riveste cariche elettive da cui deriva un effettivo potere di gestione e con-
trollo di determinate situazioni e/o dotazioni (personali o finanziare che siano).

Ancor più nel dettaglio scende la Carta dei doveri dei giornalisti degli uffici stampa,
che affronta il problema in esame nella prospettiva specifica del giornalista che, appun-
to, opera nell’ufficio stampa di una PA. Essa esordisce ribadendo il principio in virtù
del quale il giornalista è tenuto a operare nel rispetto di due distinti principi: il diritto
delle Istituzioni pubbliche a informare e quello dei cittadini di essere informati, entram-
bi espressioni del diritto, costituzionalmente garantito dall’art. 21, di libera manifesta-
zione del pensiero. Per questi motivi, nell’arco di vigenza del rapporto di lavoro, esso
non può “assumere collaborazioni, incarichi o responsabilità che possano comunque in-
ficiare la sua funzione di imparziale e attendibile operatore dell’informazione”.
L’ufficio stampa rappresenta infatti una sorta di crocevia delle informazioni, in quanto
“da un lato il giornalista racconta l’ente, il suo modo di funzionare, dall’altro è portato-
re, all’interno dell’ente, delle esigenze dei cittadini rispetto all’Istituzione di riferimen-
to”. Ciò comporta la necessità di separare nettamente il ruolo professionale del giornali-
sta dell’ufficio stampa da tutti gli altri ruoli cui la legge attribuisce lo svolgimento di at-
tività di informazione e comunicazione, evitando così “situazioni di confusione nelle
quali il dovere di informare in maniera obiettiva e accurata può finire col configgere con
le esigenze di una informazione personalistica e subordinata all’immagine”.

Soprattutto, il giornalista deve operare “nella consapevolezza che la responsabilità
verso i cittadini, non può essere subordinata ad alcuna ragione particolare o di parte e
annovera tra i suoi doveri d’ufficio l’obbligo di difendere la propria autonomia e la pro-
pria credibilità professionale”. A tal fine, gli viene richiesto di separare l’informazione
“da altre attività di comunicazione e di promozione, pur cooperando nella distinzione
dei ruoli e nella chiarezza dei messaggi”. Com’è evidente, si tratta di una diversa formu-
lazione del principio in virtù del quale al giornalista è preclusa la possibilità di confon-
dere la propria attività di informazione con qualsivoglia attività promozionale e/o pub-
blicitaria in senso stretto.

Norme specifiche sono poi dedicate ai giornalisti che operano nell’ambito di Istitu-
zioni pubbliche di tipo assembleare (ad esempio il Parlamento, i Consigli comunali,
ecc.). In questi contesti, infatti, il giornalista deve operare “nel rigoroso rispetto della
dialettica tra le forze e soggetti che hanno un ruolo diverso, riportando le posizioni in
modo corretto, senza censure né forzature e provvedendo tempestivamente a correggere
eventuali errori o inesattezze”. In questo caso, è evidente che la norma trova la propria
ragion d’essere nell’essenzialità delle funzioni che le Istituzioni ora ricordate assumono
per il corretto funzionamento della vita democratica del Paese.

Al dovere di indipendenza si sposa quello della trasparenza, cui dedicano spazio sia
il Codice di comportamento dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni quanto il
Codice deontologico e di buona condotta dei comunicatori pubblici. Quanto al primo,
esso individua un nesso profondo tra l’obbligo di trasparenza e quello di imparzialità: il
dipendente pubblico deve infatti favorire “l’accesso dei cittadini alle informazioni cui
abbiano titolo e, nei limiti in cui ciò non sia vietato, fornire tutte le notizie e informa-
zioni necessarie per valutare le decisioni dell’amministrazione e i comportamenti dei
dipendenti”; nel contempo, egli deve assicurare “la parità di trattamento tra i cittadini
che vengono in contatto con l’amministrazione” nonché respingere “ogni illegittima
pressione, ancorché esercitata dai suoi superiori” (art. 8). Anche in questo caso abbiamo
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a che fare con fattispecie diverse, seppur associate nel comune intento di garantire quel-
la parità di accesso e trattamento alla cosa pubblica che dovrebbe rappresentare il primo
e più irrinunciabile dovere dell’agire amministrativo. Da una parte, infatti, il codice con-
templa il profilo passivo del garantire la parità di accesso ai cittadini che vengono in
contatto con l’amministrazione, dall’altra esso prevede i casi in cui il comunicatore
pubblico possa essere oggetto di indebite pressioni da parte di soggetti terzi, prevedendo
in questi casi l’obbligo di opporsi ad esse (anche esse provengono da diretti superiori).

Su questo punto si sofferma anche il Codice deontologico e di buona condotta dei

comunicatori pubblici che, così facendo, scioglie anche i residui dubbi interpretativi che
potevano sorgere in relazione alla duplice natura di servizio dell’attività del comunica-
tore pubblico. Su di lui grava infatti l’obbligo di imparzialità e indipendenza verso i cit-

tadini (“anche al fine di garantire la piena attuazione del principio della parità di tratta-
mento dei cittadini”, art. 8); di spirito di sacrificio, correttezza e disponibilità verso i
cittadini e l’Amministrazione; di correttezza, rispetto e spirito di collaborazione nei
confronti dell’Amministrazione di appartenenza e dei colleghi. Particolarmente interes-
sante, in questa prospettiva, è il punto m, che impone ai comunicatori pubblici di “essere
al servizio dell’amministrazione in nome della quale si comunica, nella misura in cui la
comunicazione non contrasti l’interesse generale legato alla missione”: in altre parole, il
comunicatore pubblico è tenuto al rispetto dell’amministrazione presso cui lavora, ma
anche tale dovere è subordinato a un obbligo più ampio in una prospettiva in cui, prima
ancora che al servizio della PA, il comunicatore pubblico è al servizio del cittadino.

5.3. Tutela della riservatezza, promozione dell’immagine dell’amministrazione e ag-

giornamento professionale

L’ultimo nucleo di doveri che andiamo a considerare rappresenta una categoria assai
ampia, in cui confluiscono obblighi propri della professione e finalità cui essa deve ispi-
rarsi.

Rientra certamente nella prima categoria il dovere di tutelare la riservatezza dei cit-
tadini, richiamato dal Codice deontologico e di buona condotta dei comunicatori pub-

blici. Nello svolgimento della propria attività, il comunicatore pubblico è infatti obbli-
gato a ricercare l’equilibrio e la compensazione tra le esigenze di informazione e comu-
nicazione, i principi di trasparenza ed efficacia della PA, i diritti e le libertà fondamen-
tali delle persone fisiche e giuridiche (art. 9). In particolare, per il trattamento dei dati
personali, il codice rimanda alle leggi e ai regolamenti in materia. Tuttavia, l’art. 13
precisa come, anche dopo la cessazione dell’attività professionale, permanga in capo al
comunicatore pubblico l’obbligo di mantenere riservate le informazioni e le notizie con-
cernenti dati personali, che possono essere state apprese nell’esercizio della precedente
attività. In altre parole, si tratta di un dovere che non viene meno in virtù della conclu-
sione (naturale o forzata) del rapporto di lavoro tra il comunicatore e l’amministrazione,
bensì di un obbligo i cui effetti si propagano nel tempo.

Appartiene invece alla seconda categoria il dovere di contribuire alla promozione
dell’immagine dell’amministrazione, che il comunicatore istituzionale è tenuto ad a-
dempiere in virtù di quanto stabilito dal Codice di comportamento dei dipendenti delle

pubbliche amministrazioni. Dovere - questo - che si applica ai comportamenti adottati
nella vita sociale (art. 9) e a quelli propri dell’attività lavorativa: “il dipendente in diret-
to rapporto con il pubblico - esordisce infatti l’art. 11 - presta adeguata attenzione alle
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domande di ciascuno e fornisce le spiegazioni che gli siano richieste in ordine al com-
portamento proprio e di altri dipendenti dell’ufficio. Nella trattazione delle pratiche egli
rispetta l’ordine cronologico e non rifiuta prestazioni a cui sia tenuto motivando
genericamente con la quantità di lavoro da svolgere o la mancanza di tempo a
disposizione. Egli rispetta gli appuntamenti con i cittadini e risponde sollecitamente ai
loro reclami”: nella sua prima parte, l’art. 11 ribadisce dunque alcuni principi generali
che devono ispirare l’attività di qualsiasi dipendente pubblico, contestualizzandoli però
nella fattispecie specifica dei rapporti con il pubblico.

Ma la promozione dell’immagine dell’amministrazione si realizza anche a livello di
comunicazione; pertanto, “nella redazione dei testi scritti e in tutte le altre comunicazio-
ni il dipendente adotta un linguaggio chiaro e comprensibile”, garantisce “il rispetto de-
gli standard di qualità e di quantità”, assicura “la continuità del servizio”. Si ritorna, an-
cora una volta, a quanto in precedenza rilevato, allorquando abbiamo sottolineato come
n dovere fondamentale del comunicatore pubblico consista anche nel rendere accessibi-
le (dal punto di vista della redazione degli atti) l’amministrazione al cittadino, evitando
il ricorso a quelle forme di burocartese che, per lungo tempo, sono state emblema della
cattiva amministrazione.

Ancora. Il dovere di contribuire alla promozione dell’immagine dell’amministra-
zione si lega con quello di garantire elevati standard qualitativi, a loro volta acquisibili
attraverso un percorso formativo che non si esaurisce nel momento dell’assunzione,
bensì che continua lungo tutto l’arco dell’esperienza professionale.

Come sottolinea la Carta dei doveri dei giornalisti degli uffici stampa, formazione e
aggiornamento devono infatti essere “la base culturale del giornalista, cui è affidato un
compito d’estrema delicatezza: quello di avvicinare sempre più la PA al cittadino e allo
stesso tempo rendere partecipe il cittadino stesso alla vita e all’attività
dell’amministrazione pubblica”. Sulla stessa linea si pone il Codice deontologico e di

buona condotta dei comunicatori pubblici, che all’art. 8 richiama la necessità di conti-
nuo aggiornamento professionale, indispensabile per garantire agli utenti “servizi di
qualità”. In entrambi i casi, si sottolinea come esista un nesso tra la preparazione perso-
nale del comunicatore pubblico, la qualità dei servizi che egli è in grado di offrire e
l’efficacia degli stessi per il cittadino che ne è il destinatario.

6. La comunicazione istituzionale in Europa: associazioni e codici deontoligici

La centralità del dibattito relativo alla comunicazione istituzionale trova conferma
se, dal contesto italiano, spostiamo progressivamente il nostro campo d’indagine alla re-
altà europea, tanto a quella strettamente legata alle attività svolte dalla Comunità, quan-
to a ciò che avviene in alcuni Stati membri.

A livello sopranazionale, l’esigenza di dar vita a un organismo rappresentativo delle
organizzazioni che nei singoli paesi a loro volta rappresentano i professionisti della co-
municazione pubblica si è concretizzata durante il Com-PA 2004, in cui ha visto la luce
la Federazione Europea delle Associazioni di Comunicazione Pubblica (FEACP), cui
hanno inizialmente aderito le corrispondenti associazioni nazionali di Francia (Associa-

tion Communication Publique), Spagna (Asociación de Directivos de Comunicación -

Dircom) e Belgio (Association Comunication Publique Wallonie-Bruxelles). Nel 2005
si sono poi aggiunte le associazioni di Gran Bretagna (CIPR-Local Government Group)
e Olanda (Vereniging voor Overheidscommunicatie). Come nel caso delle associazioni
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europee che riuniscono i professionisti delle relazioni pubbliche, si tratta di un’associa-
zione ombrello, cui i singoli professionisti aderiscono in virtù della loro adesione all’as-
sociazione nazionale; tuttavia, non vi è alcun obbligo di iscrizione e dunque l’esercizio
della professione non è condizionato dall’appartenenza alla suddetta associazione.

L’obiettivo per cui è nata la FEACP - e che è riassunto nella Carta di Bologna - è
duplice: da una parte c’è infatti l’esigenza di rafforzare la cultura della comunicazione
pubblica nelle Istituzioni europee, cui le associazioni possono contribuire confrontando-
si sulle tematiche di attualità e prospettando soluzioni unitarie ai decisori nazionali e
comunitari. Dall’altra parte, si vuole valorizzare la professione di chi opera nel campo
della comunicazione pubblica: il riconoscimento dei rispettivi profili professionali - da
concedersi in virtù del possesso di competenze specifiche e riconosciute - diventa dun-
que condizione per la legittimazione della professione e, di conseguenza, garanzia tanto
per chi opera nel settore quanto per i cittadini.

La centralità del riconoscimento professionale dei comunicatori pubblici è stata ri-
badita nel successivo Manifesto della comunicazione pubblica in Europa, sottoscritto
nel novembre del 2005 dalle stesse associazioni che, l’anno precedente avevano dato vi-
ta alla federazione. Il documento esordisce col ribadire il ruolo di “promozione
dell’unità dei comunicatori pubblici in Europa” che la FEACP ha assunto, ponendosi
“al servizio dello sviluppo democratico” dei singoli paesi. Ciò si rende necessario al fi-
ne di favorire “una migliore comunicazione pubblica dell’Europa e in Europa”, in fun-
zione della quale la FEACP intende “favorire gli scambi di best practices, la compara-
zione dei metodi e la ricerca di principi comuni aldilà delle specificità istituzionali e
culturali di ciascuno”. Per la realizzazione di questi importanti obiettivi, è necessario
formare una nuova classe di comunicatori pubblici, che non siano dei meri propagandi-
sti, bensì professionisti in grado di rappresentare le istanze delle Istituzioni di cui sono
portavoce anche innanzi alle Istituzioni europee, cui contestualmente si chiede un “a-
scolto sistematico dei cittadini e un dialogo con loro sulle scelte di competenza
dell’Unione” da realizzarsi “anche attraverso la professionalità dei comunicatori pubbli-
ci”, così da “permettere la costruzione progressiva di messaggi europei che si rivolgono
a un continente con un linguaggio di quartiere”.

In attesa che ciò avvenga, è nei singoli Stati che le esigenze deontologiche trovano
maggiore spazio, codificate in documenti che vantano le stesse caratteristiche (e gli
stessi limiti) già descritti per l’Italia.

In Francia, ad esempio, il codice deontologico di riferimento la Charte déontologi-

que de la communication publique (meglio nota come Carta di Marsiglia), varata nel
2002 dall’Association Nationale des Communicants Publique con lo scopo di stabilire
alcuni principi di azione e regole di comportamento per i comunicatori pubblici. Codice
che, nelle intenzioni dei suoi estensori, è volutamente breve e conciso, intendendo esso
ribadire soltanto alcune norme, basilari e irrinunciabili, che ciascun comunicatore pub-
blico dovrebbe tenere a mente nell’esercizio della sua attività professionale.

Il documento esordisce col definire la comunicazione pubblica (“la communication
publique a pour finalités et le partage d’informations d’utilité publique ainsi que le
maintien du lien social, dans le rôles de régulation, de protection et d’anticipation qui
incombent aux pouvoirs et services publics”) e la sua centralità (“nécessité incontourna-
ble des institutions et états démocratiques”): non semplicemente un utile strumento a
disposizione delle Istituzioni pubbliche, bensì una componente essenziale per l’esercizio
del pubblico potere. Proprio in ragione del ruolo nevralgico che essa svolge, la comuni-



Sezione di ricerca sulla comunicazione

Dipartimento di scienze storiche e socio-politiche

Luiss Guido Carli

32

cazione pubblica deve eludere qualsiasi forma di propaganda o di falsificazione della
realtà, privilegiando invece la trasparenza delle informazioni e favorendo la partecipa-
zione dei cittadini ai processi di decisione. Elemento strategico della mediazione tra cit-
tadini e pubblici poteri, la comunicazione pubblica fonda la propria legittimazione sul
rispetto della deontologia professionale: ciò significa che l’esercizio della professione
deve essere riservato a professionisti “formés et destinés à cette principale mission”, che
privilegino sempre “l’information et l’explication” piuttosto che “céder aux seuls artifi-
ces de séduction”.

Se la via seguita dalla Francia per molti versi coincide con quella italiana, un caso
interessante di parziale difformità è rappresentato dalla Spagna, dove l’affermazione
della comunicazione pubblica sta avvenendo con forte ritardo rispetto ad altre esperien-
ze europee. Ciò trova riscontro soprattutto sul versante associativo: in Spagna opera in-
fatti una sola associazione - ADC (Asociación de Directivos de Comunicación) y Dir-

Com (Director de Comunicación) - che riunisce tanto i professionisti della comunica-
zione pubblica quanto quelli delle relazioni esterne. Peraltro, all’associazione - nata nel
1992 su iniziativa di un gruppo di professionisti della comunicazione, motivati dalla
crescente importanza che la comunicazione pubblica andava assumendo nelle imprese e
nella società, e facente parte di Global Alliance for Public Relations and Communica-

tion Management - aderiscono in tutto circa 300 comunicatori: un numero esiguo se si
considera che l’associazione si rivolge a tutti coloro che svolgono funzioni di comuni-
cazione esterna, dunque tanto nel settore pubblico quanto in quello privato.

Da alcuni anni DirCom si è dotata di un codice di condotta che, lungi dall’essere un
codice deontologico (e soprattutto essendo vincolante per i soli associati a DirCom), è
oggi l’unico testo in cui sono indicati i principi generali che dovrebbero guidare il com-
portamento di comunicatori pubblici e d’impresa (e già questa assimilazione rappresen-
ta in parte una forzatura). Gli obiettivi che il codice si propone di realizzare sono: forni-
re ai professionisti della comunicazione uno strumento che, nell’esercizio dell’attività
professionale, definisca le regole di condotta; istruire la cittadinanza cosicché essa possa
imparare a distinguere i comportamenti professionalmente corretti da quelli scorretti;
permettere a DirCom di creare un comitato di autocontrollo, dotato dei poteri necessari
per rilevare e sanzionare eventuali comportamenti professionali scorretti. Quanto ai
principi che dovrebbero regolare l’esercizio dell’attività professionale, il codice indica:
- rispettare la libertà di informazione e il diritto di rettifica (entrambi diritti costitu-

zionalmente garantiti);
- rispettare il diritto dei cittadini di essere informati, direttamente e indirettamente, nel

presente e in futuro;
- rispettare i diritti e i legittimi interessi del soggetto - pubblico o privato che sia -

presso cui o per conto di cui si svolga attività di comunicazione;
- stabilire un rapporto di fiducia con i destinatari delle attività di comunicazione, of-

frendo loro un’informazione veritiera e verificabile;
- garantire una comunicazione che sia davvero al servizio delle persone, siano esse in-

tese come consumatori, utenti, cittadini, e delle organizzazioni, così da favorire il
dialogo e la comprensione tra le parti nonché la creazione, lo sviluppo e la promo-
zione delle opinioni;

- operare con onestà, integrità e trasparenza;
- rispettare le diversità culturali, i valori sociali e le diverse confessioni religiose;



Sezione di ricerca sulla comunicazione

Dipartimento di scienze storiche e socio-politiche

Luiss Guido Carli

33

- operare con responsabilità ed efficacia, senza creare false aspettative nei cittadini e
nelle organizzazioni;

- operare in modo libero e indipendente, rispettando le critiche responsabili, of-frendo
dati e argomenti oggettivi, evitando gli errori e i conflitti di interesse, e sempre nel
rispetto della legislazione vigente;

- riconoscere i valori sociali, adottare le tecniche più adeguate e le tecnologie più effi-
caci per il raggiungimento degli obiettivi prefissati;

- servirsi di fonti di informazione certe, soprattutto sempre identificabili e verificabili.
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Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzionale, Comunicazione è cittadinanza. La

comunicazione pubblica oggi, 2004
Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzionale, Manifesto della comunicazione pub-

blica in Italia, 2005
Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica e Istituzionale, Comunicatore pubblico ed addetto

alle relazioni con il pubblico. Le proposte dell’Associazione Italiana della Comunicazione Pubblica

e Istituzionale per i profili professionali nelle strutture di comunicazione, 2006
Federazione Europea delle Associazioni di Comunicazione Pubblica, Carta di Bologna, 2004
Federazione Europea delle Associazioni di Comunicazione Pubblica, Manifesto della comunicazione

pubblica in Europa, 2005
Gruppo Uffici Stampa, Statuto

Gruppo Uffici Stampa, Carta dei doveri dei giornalisti degli uffici stampa, 2002
Ministero della funzione pubblica, Codice di comportamento dei dipendenti delle pubbliche amministra-

zioni, 2000
Association Nationale des Communicants Publique, Charte de déontologie del la communication publi-
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ADC (Asociación de Directivos de Comunicación) y DirCom (Director de Comunicación), Código de

conduca de la Asociacion de directivos de comunicación (Spagna)

Siti web

http://comunicazione.formez.it
www.cap-com.org
www.communitcation-publique.fr
www.compa.it
www.compubblica.it
www.dircom.org
www.ferpi-pa.it
www.funzionepubblica.it
www.gusnazionale.it
www.mininnovazione.it
www.pcompublique.com
www.upitel.it
www.urp.it


