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Il valore delle Istituzioni Repubblicane

In difesa dei valori
della Costituzione
In ogni democrazia le istituzioni sono lo strumento fondamen-
tale per garantire i principali valori costituzionali: liber-
tà, partecipazione, pluralismo, equilibrio dei poteri.

Per questo le istituzioni sono di tutti: non possono essere
modificate in base a contingenze politiche o diventare oggetto
di patteggiamenti strumentali di una parte politica. Ogni pro-
getto di riforma istituzionale deve salvaguardare questi valo-
ri e promuovere la lungimiranza delle scelte che si compiono,
prevedendone le conseguenze di medio e lungo periodo. 
Sono principi basilari che non bisognerebbe neppure ricordare,
poiché fanno parte del DNA originario di ogni democrazia.
L’attuale maggioranza, però, li ha ripetutamente e consapevol-
mente calpestati. Le istituzioni sono sempre più in conflitto
tra loro e piegate a fini egoistici. A questo si aggiunge una
riforma costituzionale incoerente che lacera il paese e con-
trappone i territori con la cosiddetta devolution. L’interesse
nazionale viene affermato solo formalmente, ma manca qualunque
meccanismo che ne renda effettiva la tutela. 

Una riforma, insomma, che non nasce da un patto costituzionale
tra tutte le rappresentanze politiche, come è nella tradizione
delle democrazie, ma da un accordo tra le sole componenti
della maggioranza. Il risultato sarebbe un sistema contraddit-
torio che produrrebbe il caos istituzionale. 
Ci siamo opposti in Parlamento a questa riforma e chiederemo a
tutti i cittadini di pronunciarsi contro di essa mediante il
referendum costituzionale. Ci opponiamo però non solo al meri-
to della riforma: anche il metodo di realizzazione l’ha tra-
sformata in una delle tante leggi ad personam, unico risultato
di cinque anni di governo. 

Ci impegniamo innanzitutto ad assicurare e rispettare la
stabilità e la supremazia dei valori fondamentali della
Costituzione che sono alla base di una democrazia rappresen-
tativa che sia trasparente, solidale, efficace, in grado di
guardare al futuro. Noi affermiamo la laicità dello Stato. 

Non proponiamo quindi una “grande riforma costituzionale”,
semplicemente perché non ce n’è bisogno, e perché ogni modi-
fica della Carta Fondamentale deve essere frutto del coin-
volgimento di tutte le parti politiche e sociali. 
Vogliamo invece tutelare i valori e diritti fondamentali e
il migliore funzionamento delle istituzioni. Queste proposte
si possono realizzare in larga parte con legge ordinaria, e
la modifica di alcune disposizioni costituzionali solo con
riferimento ad innovazioni specifiche. 
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Non vogliamo riscrivere la Costituzione ma tutelarla, anche
elevando il quorum necessario per modificarla, così da scon-
giurare future riforme a colpi di maggioranza. Puntiamo
soprattutto a svilupparne i valori di fondo, arricchendo
la partecipazione dei cittadini, migliorando la trasparenza
dell’azione di governo, assicurando il pluralismo sociale
e istituzionale.

La Costituzione 
si cambia insieme
L’attuale maggioranza di governo ha applicato alle istituzioni
una logica “proprietaria”. Proprio in scadenza di legislatura
il governo di Berlusconi ha inflitto due gravi colpi al sistema
costituzionale: il progetto di riforma della legge elettorale
e il disegno di riforma costituzionale. 
Sono entrambi progetti elaborati senza alcun coinvolgimento del-
l’opposizione, ma anzi contro di essa. La Costituzione e le isti-
tuzioni sono diventate merce di scambio, usata per tenere insieme
una coalizione politica ormai priva di ogni collante ideale e pro-
getto politico. 
La legge costituzionale di riforma del Titolo V approvata nel
2001, pur con le sue criticità, riprendeva le proposte elaborate
in seno alla Commissione Bicamerale istituita nel 1997 con lo
scopo di redigere un progetto di riforma per una parte circoscrit-
ta della Costituzione. 

Un progetto su cui maggioranza e opposizione avevano trovato un
largo accordo, venuto meno solo all’ultimo momento per responsa-
bilità dell’allora leader dell’opposizione e attuale Presidente
del Consiglio : una larga parte delle forze politiche aveva parte-
cipato alla elaborazione del testo di riforma, approvandolo nel
suo primo passaggio parlamentare, e una larghissima parte delle
istituzioni territoriali, di ogni colore politico, ha fino
all’ultimo condiviso l’opportunità della sua approvazione. 
Lo stravolgimento della Costituzione imposto dal centrodestra
è una somma di strumenti di propaganda che permettono ad ogni
forza politica di presentarsi al proprio elettorato con un cavallo
di battaglia senza alcun interesse per i rischi che corrono le
garanzie democratiche e l'universalità dei diritti di cittadinan-
za , specialmente nelle aree più esposte del Paese  
E’ quindi prioritario ristabilire il principio della supremazia,
certezza e stabilità della Costituzione.

Lo stravolgimento della Costituzione imposto dal centrodestra
è una somma di strumenti di propaganda che permettono ad ogni
forza politica di presentarsi al proprio elettorato con un cavallo
di battaglia senza alcun interesse per i rischi che corrono le
garanzie democratiche e l'universalità dei diritti di cittadinan-
za , specialmente nelle aree più esposte del Paese  
È quindi prioritario ristabilire il principio della supremazia,
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certezza e stabilità della Costituzione. 

Crediamo innanzitutto che la Costituzione sia fonte di
legittimazione e limitazione di tutti i poteri, e ci impe-
gniamo a ristabilirne la supremazia, a presidio delle rego-
le e dei valori fondamentali della collettività.

A questa tutela uniamo precise garanzie per il futuro,
per evitare che future maggioranze di governo realizzino
riforme costituzionali senza ottenere un ampio consenso
in Parlamento e nella società. 

Modificheremo il quorum previsto dall’art. 138 della
Costituzione elevando la maggioranza necessaria per
l’approvazione, in seconda lettura, di leggi di revisio-
ne costituzionale. Questo garantirà il raggiungimento di
un ampio consenso, evitando per il futuro riforme costi-
tuzionali approvate a colpi di maggioranza evitando ogni
confronto democratico. 
Manterremo inoltre la facoltà di sottoporre a referendum
la legge di revisione costituzionale nel caso in cui lo
chiedano un quinto dei componenti di una Camera, o cinque
consigli regionali, o cinquecentomila elettori. 

Tale proposta avrà carattere di priorità, e richiederà un
ampio accordo in Parlamento.

Partecipazione,
rappresentanzae governabilità
Un sistema istituzionale democratico deve garantire, insieme,
la partecipazione dei cittadini alla vita pubblica, l’effetti-
va rappresentatività delle istituzioni che prendono le deci-
sioni fondamentali per la vita associata, l’efficacia del-
l’azione di governo per la tutela dei diritti dei cittadini
e per la realizzazione del programma sul quale ha ottenuto
il consenso e l’adesione della maggioranza degli elettori.
Il centrodestra non è riuscito ad assicurare, negli anni in
cui è stato al governo, nessuno di questi tre elementi fonda-
mentali. La partecipazione dei cittadini è stata ridotta negli
spazi e nei modi; la riforma elettorale potrebbe finire per
premiare la coalizione che prende meno voti, comprimendo il
rapporto tra elettore ed eletto e aumentando l'ingovernabilità
nella prossima legislatura.

Crediamo invece che partecipazione, rappresentanza e
governabilità siano valori fondamentali da preservare
e garantire. Puntiamo ad ampliare ed arricchire le occa-
sioni di partecipazione, anche rivitalizzando il refe-
rendum abrogativo: proponiamo per questo di aumentare
da 500.000 a 750.000 il numero di firme necessarie per
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indire un referendum e di ridurre il quorum previsto per
la validità della consultazione alla metà dei voti
espressi nelle precedenti elezioni per la Camera dei
Deputati. 
Dovremo attivare anche strumenti nuovi che rispondano
alla diffusa esigenza di partecipazione, dimostrata dal
successo delle Primarie dell’Unione. Moltiplicheremo
le occasioni di consultazione, promuovendo la partecipa-
zione dei giovani e favorendo la formazione di un’opinio-
ne pubblica informata.
Incentiveremo e diffonderemo le esperienza di democrazia
partecipata a livello locale, favorendo il dialogo tra le
istituzioni e i soggetti della società civile. 

Crediamo che lo strumento fondamentale per la rappresentan-
za sia un sistema elettorale che consenta una scelta chiara
e consapevole, e che assicuri insieme la rappresentanza e la
governabilità: due valori che devono coesistere perché la
prima senza la seconda non assicura effettività alla scelta
degli elettori e la seconda senza la prima si trasforma in
puro esercizio di comando.
Non seguiremo l’esempio del centrodestra imponendo un
“nostro” sistema elettorale, ma lavoreremo per un sistema
elettorale che assicuri tutti questi valori.
Proponiamo inoltre di introdurre le necessarie modifiche
all'ordinamento vigente per superare l'attuale eccessiva
frammentazione dei sistemi elettorali regionali, che ha
l'effetto di disorientare i cittadini e di non assicurare in
modo omogeneo su tutto il territorio nazionale la coniuga-
zione tra le esigenze democratiche di rappresentanza e
quelle di governabilità.  

E' necessario inoltre procedere alla razionalizzazione
delle scadenze elettorali, attraverso l'accorpamento delle
elezioni politiche e amministrative ravvicinate . Questa
soluzione, oltre a far conseguire risparmi non trascurabi-
li, avrebbe anche l'effetto di ridurre l'incentivo
all'astensionismo rappresentato dal fatto che troppo spesso
i cittadini si vedono chiamati alle urne a breve distanza
dalle ultime consultazioni , evitando anche che l'azione
di governo ai vari livelli sia condizionata negativamente
da una campagna elettorale continua.

Oltre al sistema elettorale, per assicurare una connessione
tra rappresentanza e governabilità riteniamo indispensabili
alcune misure che rafforzino il Parlamento e rendano,
al contempo, più efficace l’azione di governo: 
- l’attribuzione al Primo Ministro del potere di propor re

al Presidente della Repubblica la nomina e revoca di
ministri, viceministri e sottosegretari;

- una migliore regolamentazione della questione di fiducia,
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con la previsione di specifici limiti al suo esercizio;
- la possibilità di sfiduciare il Primo Ministro 

solo attraverso una mozione di sfiducia costruttiva, 
con l’esplicita indicazione di un candidato successore.

Le garanzie istituzionali
In un sistema parlamentare, maggioranza ed opposizione
hanno ruoli distinti: la prima ha la responsabilità di
governare, la seconda di controllare l’azione di Governo
e proporre politiche alternative. 
Per questo una Costituzione democratica deve definire net-
tamente i limiti dei poteri del governo e della maggioranza,
per tutelare l’inviolabilità dei diritti e delle libertà
dei cittadini. 
Il rafforzamento dell’esecutivo, che riguarda oggi tutte le
democrazie occidentali, richiede un parallelo rafforzamento
delle garanzie costituzionali e del ruolo del Parlamento. 
Il centrodestra, in questi anni, non ha solo svolto un’azio-
ne di governo inefficace, ma ha spesso aggirato o cancellato
gli strumenti posti a garanzia delle opposizioni, e quindi
del confronto e del pluralismo. 

Il rischio è quello di uno squilibrio che porti alla "ditta-
tura della maggioranza". Questo rischio deve essere combat-
tuto riaffermando la necessità di equilibrio tra i poteri
istituzionali attraverso appositi checks and balances.
Tale "dittatura della maggioranza" sarebbe il naturale
risultato della riforma costituzionale presentata dal cen-
trodestra: essa esautora completamente il Parlamento, e
sancisce il dominio assoluto del Premier su tutti gli altri
organi costituzionali. 
In questo modo non si adegua il sistema delle garanzie
costituzionali ai mutamenti prodotti dall’introduzione del
maggioritario, ma se ne accentuano addirittura le disfun-
zioni, sacrificando i diritti delle minoranze.
Per rafforzare le garanzie istituzionali eleveremo la mag-
gioranza necessaria per l’approvazione delle leggi di revi-
sione costituzionale, ammettendo in ogni caso la facoltà di
sottoporre la legge di revisione a referendum.

Prevedremo espressamente che il referendum si svolga con
distinte votazioni se la legge concerne diverse parti della
Costituzione o istituti tra loro distinti. 
Eleveremo elevare la maggioranza necessaria per l’elezione
del Presidente della Repubblica, garante imparziale della
Costituzione e rappresentante dell’unità nazionale, e la
maggioranza necessaria per l’elezione dei presidenti delle
Camere, in modo da tornare alla convenzione che prevedeva
una larga intesa sulla designazione dei presidenti, tute-
landone il ruolo di garanti imparziali.
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Eleveremo anche la maggioranza necessaria per l’approvazio-
ne dei regolamenti alle camere.

Attribuiremo alla Corte costituzionale la potestà di deci-
dere, in ultima istanza, sulle controversie relative alla
elezione dei membri del Parlamento, sulla cause sopraggiun-
te di ineleggibilità e sulla incompatibilità dei parlamen-
tari e sulla incompatibilità dei membri del Governo Dovremo
inoltre assicurare strumenti per tutelare le minoranze par-
lamentari, legittimandole a ricorrere alla Corte costitu-
zionale in caso di violazioni delle norme sul procedimento
legislativo. 
Alle opposizioni spetterà la presidenza delle Commissioni
parlamentari cui sono attribuiti compiti ispettivi, di
inchiesta, di controllo o di garanzia, disciplinando con
legge costituzionale i limiti già imposti con legge ordina-
ria al potere di decretazione d'urgenza del governo

Intendiamo poi riformare l’art. 79 della Costituzione in
materia di amnistia e indulto, per modificare l'attuale
quorum troppo alto e la sua applicazione ad ogni articolo
della legge relativa

Respinta la riforma costituzionale del centrodestra, pro-
porremo nuove modifiche costituzionale solo dopo la modifi-
ca dell’art. 138 della Costituzione, in modo da avere la
certezza di una larga intesa di tutte le forze rappresentate
in Parlamento.

Un nuovo Senato 
per Regioni e autonomie
La riforma del Titolo V realizzata nel 2001 dal governo di cen-
trosinistra ha ristrutturato profondamente lo Stato in senso
autonomistico e pluralistico. La riforma federale, però, non si
è compiuta: il centrodestra non le ha fatto infatti seguire la
predisposizione degli strumenti necessari. Bisogna coinvolgere
le autonomie territoriali nella definizione dell’indirizzo poli-
tico nazionale. 
Per fare questo è necessario completare la riforma superando
l’attuale bicameralismo paritario, ovvero istituendo un Senato
che sia camera di effettiva rappresentanza delle regioni e delle
autonomie. 

Su questo punto la riforma costituzionale del centrodestra
imbroglia e complica le cose, appesantendo il procedimento legi-
slativo sul piano procedurale e creando un Senato “doppione”
della Camera dei Deputati, che consente l’eleggibilità di candi-
dati sradicati dal territorio di riferimento e non realizza
alcuna  concreta rappresentanza degli enti locali

14



Il valore delle Istituzioni Repubblicane

Noi intendiamo invece realizzare un efficace bicameralismo
differenziato, attraverso un Senato che sia luogo di effetti-
va rappresentanza delle autonomie territoriali, titolare di
competenze legislative differenziate rispetto alla Camera
dei Deputati. 

Crediamo che i senatori debbano essere effettivi rappresen-
tanti degli interessi del proprio territorio. Il numero dei
senatori sarà ridotto a 150.

Migliorare la riforma 
del Titolo  V
L’azione del centrodestra sul federalismo è stata contraddittoria:
da un lato la propagandata ed imposta devolution, dall’altro l’af-
fossamento della riforma del 2001. Quest’ultima è infatti rimasta
inattuata nonostante la pressante richiesta da parte delle Regioni
e dei Comuni. 
Lo Stato ha continuato a legiferare a tutto campo, come se la
riforma del 2001 non esistesse, ma senza svolgere i compiti che
davvero gli spettavano. I meccanismi di finanziamento, così come i
livelli delle prestazioni dei diritti sociali e civili, non hanno
avuto alcuna definizione. 

Accanto a questa colpevole inerzia si è assistito a comportamenti
di un centralismo soffocante ed invadente. Il governo ha posto
tagli e vincoli alle risorse delle autonomie, negato il dialogo tra
livelli territoriali, impugnato con frequenza le leggi regionali,
spesso contro le regioni governate dal centrosinistra. 
Per costruire un sistema che assicuri una Repubblica unitaria
e pluralista servono un importante investimento politico
e organizzativo ed un forte impegno a semplificare duplicazioni
e sovrapposizioni.
Saranno necessarie anche alcune correzioni ed integrazioni alla
riforma approvata nel 2001, per una chiara attribuzione di funzioni
normative e amministrative e di risorse finanziarie. 

Agiremo su due livelli:
- interventi normativi costituzionali, ordinari e di modi-
fica dei regolamenti parlamentari;

- piani d’azione amministrativi, per l’adattamento degli
apparati pubblici. 

Intendiamo così giungere, entro la legislatura, ad un sistema
istituzionale autenticamente pluralista. 

Come interventi di legge costituzionale proponiamo:
- una migliore definizione delle materie di esclusiva com-

petenza statale, che ricomprenda la disciplina dei rap-
porti di lavoro, la tutela e la sicurezza del lavoro,
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fatta salva la competenza delle Regioni in tema di merca-
to del lavoro e formazione professionale, l’ordinamento
delle professioni e delle comunicazioni, le norme genera-
li sulle grandi reti di trasporto e navigazione, il tra-
sporto e la distribuzione dell’energia nonché una strate-
gia nazionale per il turismo;

- la previsione di una clausola generale che consenta al
Parlamento di intervenire con legge per tutelare l'inte-
resse della Repubblica anche in materie di competenza
regionale quando siano in gioco superiori interessi della
collettività, quando si debba garantire l’unità giuridica
o economica del Paese o garantire l’uguaglianza dei cit-
tadini nell’esercizio dei diritti costituzionali; 

- un Senato che sia espressione delle autonomie territoriali. 

Come interventi di legge ordinaria proponiamo: 
- l’adozione delle leggi di individuazione dei principi 

fondamentali;
- la definizione dei livelli delle prestazioni per l’omoge-

nea garanzia dei diritti sociali e civili su tutto il
territorio nazionale;

- il perfezionamento del sistema delle Conferenze attraver-
so il potenziamento del ruolo della Conferenza unificata,
per superare l’attuale logica binaria;

- l’adeguamento del modello organizzativo dell’amministra-
zione centrale, eliminando apparati che duplicano funzio-
ni regionalizzate.  

Per i regolamenti parlamentari proponiamo invece una modica
che miri all’integrazione della Commissione per le questioni
regionali prevedendo la partecipazione di Regioni ed enti
locali, nelle more dell’istituzione del Senato federale.

Come interventi di azione amministrativa proponiamo:
- l’introduzione di meccanismi di  conciliazione 

tra i vari livelli di governo;
- lo sviluppo della funzione di monitoraggio 

delle politiche e l’implementazione dei grandi sistemi 
informativi, incentivando la nascita dei sistemi regionali 

- il completamento della riconversione dell’amministrazione 
centrale che invece di ridursi è cresciuta.

La tutela delle minoranze
linguistiche e delle autonomie
speciali
In continuità con quanto attuato con i precedenti governi di
centrosinistra si riconferma una attenzione particolare per
le minoranze linguistiche e per le autonomie speciali,
favorendone una evoluzione in senso dinamico. La specialità
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assicurata dagli statuti di autonomia, deve poter essere
garantita nella forma pattizia anche nella fase di una loro
modifica o adeguamento alle riforme costituzionali naziona-
li e all'evoluzione della legislazione europea.

Attuare il federalismo fiscale
Per realizzare il federalismo fiscale serve una finanza pubbli-
ca equilibrata, che riconosca agli enti locali sufficienti
risorse ed autonomia, preveda la responsabilità finanziaria
rispetto ai saldi di gestione e supporti la solidarietà con mec-
canismi di perequazione. 
Questo è il quadro di principi fissato dal centrosinistra
nella riforma del 2001, e rimasto lettera morta sotto il centro-
destra. Il governo Berlusconi ha tagliato unilateralmente
le risorse di Regioni e Comuni con leggi finanziarie di imposta-
zione centralistica. 
Il centrodestra ha così paralizzato lo strumento più importante
per l’attuazione del federalismo: l’art. 119 della Costituzione,
obbligando sindaci ed amministratori regionali e locali a sce-
gliere quali servizi ridurre o chiudere. In questo modo le vittime
sono i cittadini, che si vedono tagliare i servizi a causa del-
l’incapacità del governo nazionale di tenere la rotta sugli anda-
menti dei conti pubblici.

La naturale conseguenza di questo comportamento è l’impossibi-
lità di correggere i comportamenti di enti locali che producono
aumenti di spesa: ciascuno finisce per trovare nell’incapacità
altrui la giustificazione alla propria incapacità di adottare
misure virtuose. 
Non è però una questione solo quantitativa. Si tratta di un
blocco che ha accresciuto gli squilibri strutturali nel Paese,
laddove invece è necessaria una forte azione di coesione, indi-
spensabile per realizzare l’uguaglianza tra i cittadini. 

Per superare questo stallo proponiamo, nel medio lungo ter-
mine, di:
- assicurare una reale partecipazione interistituzionale ai

momenti decisionali sulle regole di finanza pubblica.
Questo sarà garantito dal coinvolgimento del Senato fede-
rale al procedimento legislativo riguardante la finanza
pubblica nazionale e le singole leggi di bilancio.
Inoltre le Regioni e le autonomie parteciperanno sia alla
fase di predisposizione delle leggi di bilancio sia in
fase di approvazione parlamentare, integrando la
Commissione parlamentare per le questioni regionali;

- attuare l’ampliamento delle forme di partecipazione
alla predisposizione dei provvedimenti di bilancio: più
strumenti di confronto con le parti sociali, più tra-
sparenza e rilievo alle decisioni sull’allocazione
delle risorse finanziarie;
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- imporre il rispetto di un patto interno sui saldi di
bilancio, per evitare che il federalismo fiscale porti
ad un incremento del debito pubblico. A partire dal
patto si cercherà un riequilibrio delle risorse basato
su standard e indicatori oggettivi dei costi dei servi-
zi e delle prestazioni e su strumenti premianti dei com-
portamenti virtuosi;

- raggiungere il bilanciamento tra autonomia, flessibilità
e responsabilità: gli amministratori locali godranno di
autonomia nelle scelte di indirizzo e di flessibilità
nelle scelte di gestione, ma saranno vincolati al patto
interno per i saldi complessivi di bilancio;

- garantire una maggiore certezza sulle risorse disponibili
per ogni livello di governo. Solo in questo modo si può
infatti ottenere una maggiore trasparenza nella program-
mazione delle attività delle amministrazioni locali;

- completare i trasferimenti di risorse e personale 
a Regione ed enti locali ed attuare una reale riduzione 
dell’apparato statale;

- attribuire alle Regioni e agli enti locali tributi propri
e quote di partecipazione al gettito dei tributi eraria-
li: in questo modo disporranno dell’integrale funziona-
mento delle funzioni loro attribuite. Regioni ed enti
locali potranno inoltre modificare le aliquote e le con-
dizioni di esenzione od agevolazione per questi tributi;

- attivare gli strumenti di perequazione tra territori 
ed i finanziamenti di obiettivi straordinari di sviluppo;

- creare un robusto ed efficace sistema informativo sulla 
finanza pubblica nazionale;

- escludere che i vincoli di destinazione sulle risorse ordina-
rie siano determinati unilateralmente dal governo centrale. 

Risolvere il conflitto
d’interessi  
Da quando Berlusconi è entrato in politica il conflitto di interes-
si ha costantemente segnato la vita pubblica italiana. Ogni settore
dell’iniziativa di Governo è stato viziato dal conflitto di inte-
ressi: dall’informazione alle assicurazioni, dalle opere pubbliche
alle società sportive. Un opaco intreccio tra politica e affari.
Anche gli osservatori internazionali hanno segnalato, a più
riprese, questa grave anomalia della democrazia italiana. Il
governo ha risposto con una legge-simulacro sul conflitto di inte-
ressi che concretamente non modifica nulla, lasciando che il con-
flitto di interessi venga affrontato con le estemporanee uscite di
Berlusconi dal Consiglio dei Ministri al momento dell’ennesimo
voto su questioni di suo personale interesse. 
Attribuendo poi le funzioni sul conflitto d’interesse
all’Autorità antitrust, questa è stata gravata di compiti
estranei. Le stesse nomine dei suoi membri ne sono state condi-
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zione: al criterio della competenza e professionalità si è
sostituito quello della contiguità con questo o quel personag-
gio del centrodestra.

Dobbiamo quindi colmare una profonda lacuna, adeguando
l’ordinamento italiano a quello di altre grandi democrazie
occidentali, attraverso un modello di provata efficacia e
di sicuro equilibrio che  mira a prevenire l’insorgere di
conflitti di interessi tra gli incarichi istituzionali (sia
nazionali che locali) e l’esercizio diretto di attività
professionali o imprenditoriali o il possesso di attività
patrimoniali che possano confliggere con le funzioni di
governo. Gli strumenti che utilizzeremo sono: la revisione
del regime delle incompatibilità; l’istituzione di un’appo-
sita autorità garante; l’obbligo di conferire le attività
patrimoniali a un blind trust.
L’incompatibilità deve essere totale per i membri del
governo nazionale, di quelli regionali e delle città con più
di 100 mila abitanti. Questi, nel corso del proprio mandato,
potranno svolgere esclusivamente le funzioni legate alla
carica, con il diritto di essere collocati in aspettativa da
altri incarichi. 

Tutti i titolari di cariche pubbliche, inoltre, non potran-
no ricoprire per interposta persona attività imprenditoria-
li in imprese o società private, o a prevalente partecipa-
zione pubblica, oppure che abbiano rapporti di concessione
con pubbliche amministrazioni, con esclusione delle attivi-
tà non profit e delle attività di modesta entità. Non
potranno neppure svolgere funzioni o incarichi, a qualsiasi
titolo e comunque denominati, compresi gli incarichi arbi-
trali di qualsiasi natura, per tali enti ed imprese. Sarà
fonte di conflitto di interessi il possesso, diretto o per
interposta persona, di partecipazioni rilevanti in alcuni
specifici settori economici nei quali tale possesso deter-
mina di norma e quasi inevitabilmente un condizionamento
del libero svolgimento della funzione pubblica .
I beni e le attività non rilevanti ai fini delle incompati-
bilità e quelli derivanti dalla liquidazione di beni e atti-
vità rilevanti dovranno essere conferiti a una gestione
fiduciaria “cieca” (blind trust) che provvederà ad ammini-
strarli con l’obbligo di rendiconto alla fine del mandato
politico del titolare, ma con il divieto di fornirgli in
corso di mandato qualsiasi informazione sulle operazioni
effettuate e sul suo asset patrimoniale. Non risolveranno
il conflitto di interessi, invece, le cessioni al coniuge o
ai parenti e affini entro il secondo grado o a persona
interposta allo scopo di eludere l’obbligo.
I titolari di cariche pubbliche avranno l’obbligo di dichia-
rare le proprie attività e la propria condizione patrimonia-
le - nonché quelle dei familiari e degli affini entro il 4°
grado e dei conviventi delle quali siano a conoscenza - che
possano causare il sorgere di un conflitto di interessi.
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La proposta dell’Unione prevede inoltre l’istituzione di una
apposita Autorità garante con il compito di individuare le
attività degli interessati suscettibili di generare un con-
flitto di interessi e, laddove necessario, il potere di
intervenire efficacemente per prevenire o sanare tale con-
flitto, con un insieme flessibile e articolato di strumenti
adottati caso per caso in relazione alla natura delle atti-
vità dell’interessato. Tale Autorità dovrà godere del requi-
sito di indipendenza, garantita mediante la designazione dei
suoi membri da parte delle massime autorità istituzionali.

Le Autorità indipendenti
Nel passaggio dell’ordinamento istituzionale italiano da un
modello monistico e gerarchico ad un sistema policentrico e mul-
tiorganizzativo, un ruolo importante è stato giocato dalle
Autorità amministrative indipendenti. Queste Authorities, pre-
senti in molti Paesi europei, sono nate nel corso degli ultimi
venti anni per garantire un’efficace tutela in particolari setto-
ri, nei quali si richiede un delicato contemperamento tra diritti
e interessi costituzionalmente protetti. Per questo tali organi-
smi devono essere neutrali sia rispetto alla maggioranza politica
pro tempore sia rispetto ai portatori di interessi economici set-
toriali.

Le Authorities sono responsabili di un delicato equilibrio, che
garantisce l’esercizio di diritti e libertà, tra le quali la
libertà di iniziativa economica privata, sottraendoli al condi-
zionamento di interessi economici rilevanti e a quelli della mag-
gioranza politica di cui è espressione il governo. Gli utenti – e
in particolare le fasce più deboli – ne sono così tutelati.
- per l’efficacia del ruolo e delle funzioni, occorre assicurare

una maggiore capacità di vigilanza su questioni che incidono
direttamente e significativamente sulla vita dei cittadini e
del paese (si pensi al caso Parmalat per la Consob, a quello
delle assicurazioni per l’Isvap e l’Antitrust);

- per la chiarezza organizzativa occorre fare fronte ad una
disciplina che, essendosi formata in momenti diversi, rende
difficile individuare un modello generale ed unitario.

Il governo di centrodestra ha poi creato altri problemi, piegando
il funzionamento delle istituzioni al soddisfacimento di interes-
si personali. Basti pensare all’attribuzione all’Autorità anti-
trust delle funzioni di controllo sul conflitto di interessi: una
distorsione che ha finito per incidere significativamente sulla
scelta dei commissari: in questo momento nell’Antitrust italiana
non siede nessun economista.
La finanziaria per il 2006 sferra alle Authorities un altro
colpo, privandole di certezza sui propri finanziamenti (condizio-
ne primaria di indipendenza e autonomia), ed obbligandole ad
autofinanziarsi attraverso gli stessi settori sorvegliati, gene-
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rando così un fortissimo rischio di cattura.

Intendiamo anzitutto ribadire e sottolineare la perdurante
validità del modello delle Authorities, attraverso inter-
venti normativi di riordino e razionalizzazione e definendo
un insieme di regole flessibili ma unitarie per le autorità
amministrative indipendenti.

Per quanto riguarda la razionalizzazione delle competenze
delle Authorities, proponiamo:
- la razionalizzazione e semplificazione del sistema delle

Authorities preposte al controllo dei mercati finanziari,
riducendo gli adempimenti a carico degli operatori e gli
oneri per il bilancio dello Stato, con il rafforzamento
della Consob;

- la valutazione del riordino di Autorità esistenti, con
l’istituzione di una unica Autorità con competenza su
tutte le grandi reti;

- l’attribuzione all’Autorità garante per la concorrenza ed
il mercato anche della competenza in materia di concorren-
za nei confronti delle aziende e degli istituti di credito.

Circa il modello organizzativo, proponiamo l’adozione di
una legge generale sulle Authorities, che disciplini sia
alcuni aspetti strutturali e organizzativi generali – in
quanto finalizzati a garantire i caratteri comuni di ter-
zietà e neutralità – sia le attribuzioni di alcune autorità
singolarmente considerate. 
A questo scopo la legge dovrà disciplinare la composizione e
le modalità di investitura delle autorità indipendenti,
oltre che il regime delle garanzie e delle incompatibilità
dei componenti.
La legge dovrà perseguire due obiettivi fondamentali: 
- il carattere dell’indipendenza;
- il collegamento tra le Authorities e il Parlamento e il

Governo tramite “circuiti comunicativi” e propositivi tra
le Authorities e le istituzioni rappresentative, che
saranno messe a conoscenza delle attività svolte delle
prime, senza tuttavia comprimerne l’autonomia. 

Prevediamo infatti l’istituzione di un’apposita commissione
bicamerale per i rapporti con le Authorities e l’obbligo,
per le autorità stesse, di presentare annualmente al
Parlamento una relazione sull’attività svolta. La commissio-
ne si dovrebbe esprimere, con parere vincolante espresso a
maggioranza qualificata, sulle nomine degli organi, formal-
mente conferite con decreto del Presidente della Repubblica,
previa deliberazione del Consiglio dei ministri, su proposta
del Presidente del Consiglio dei ministri.
La proposta richiede l’adozione di una legge ordinaria,
sulla quale sollecitare il confronto con tutte le opposi-
zioni in Parlamento.
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Ridurre i costi della politica
I tema dei costi della politica è centrale per sia per un siste-
ma politico funzionante e legittimato. Il problema non è “se” la
politica costa, ma “quanto” e attraverso quali modi: i costi
devono essere trasparenti e controllabili e la collettività
deve conoscerli con chiarezza.

I costi trasparenti sono anche un ostacolo alla corruzione: ai
costi occulti corrispondono spesso rendimenti occulti, che
pesano su tutta la collettività e falsano il gioco democratico.
Bisogna innanzitutto combattere la corruzione, fenomeno ancora
vivo, come prova il 42° posto che l’Italia ha ottenuto nel 2004
nella classifica di Transparency International, l’autorevole
ONG indipendente che si batte contro i fenomeni di corruzione. 
Spesso poi i costi della politica ribaltati sulle amministra-
zioni e sulle istituzioni. Oggi questo fenomeno è particolar-
mente grave ed evidente: gruppi e interessi particolari si
appropriano di strutture che invece devono essere al servizio di
tutti. La politica non può e non deve finanziarsi a spese del-
l’amministrazione pubblica.

Il governo di centrodestra, in questi anni, ha saccheggiato
l’amministrazione: pur condannando nella retorica i costi
eccessivi degli apparati pubblici, non ha esitato nell’utilizzo
delle spese di rappresentanza, delle spese per consulenza,
delle spese per viaggi. Nell’autunno 2005 la Corte dei Conti ha
lanciato l’allarme: le spese per consulenze hanno raggiunto il
mezzo punto di PIL, un record assoluto.

I danni causati dal governo Berlusconi richiederanno anni per
essere riassorbiti: 
- prescrizione dei reati di corruzione contro la pubblica 

amministrazione con la legge ex Cirielli;
- aumento di 103 direttori generali (a dispetto della drastica 

riduzione del numero dei ministeri realizzato dal 
centrosinistra);

- una spesa di circa 195 milioni di euro per le segreterie dei 
ministri.

Il solo Ministero dell’Economia e delle Finanze vanta un apparato
a supporto del vertice politico di quasi 450 persone.  Altre azio-
ni del centrodestra stanno screditando la politica: come l’assun-
zione dei segretari dei ministri, fatta con la legge finanziaria
2006. E’ un privilegio inaccettabile se paragonato al blocco dei
concorsi pubblici che vige da quattro anni e che impedisce l’ac-
cesso agli uffici pubblici ai giovani non disposti al clienteli-
smo.
E’ un problema dell’intero sistema istituzionale italiano: anche
il centrosinistra, alla guida di tante regioni e di tanti comuni,
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ha la responsabilità di affermare un forte principio di trasparen-
za e di riduzione dei costi della politica. Ne va della legittima-
zione e della credibilità della politica.
Il problema è ampio, e non basteranno le proposte demagogiche del
centrodestra, come il taglio del 10 per cento allo stipendio dei
parlamentari. Lo stipendio è infatti un aspetto importante e sim-
bolico, ma è solo una goccia nel mare degli aumenti delle indenni-
tà, dei gettoni di presenza, del moltiplicarsi di commissioni con-
siliari, degli incarichi professionali e delle consulenze e delle
tante altre forme di utilizzo del denaro pubblico non al servizio
dei cittadini, ma al servizio di apparati e gruppi.

Bisogna ridurre e controllare i costi della politica e costruire
al tempo stesso un chiaro e coerente sistema di finanziamento
della politica. Un equilibrato sistema di finanziamento consente
spazi di partecipazione non selezionando esclusivamente in base
alle opportunità economiche di partenza. 
Lo scenario politico non può essere dominato solo da chi ha risor-
se sufficienti per “incartare” le città con i manifesti giganti o
acquistare spazi su giornali e televisioni. E’ essenziale rendere
trasparenti e conoscibili le fonti di finanziamento, specialmente
quelle private, per consentire all’opinione pubblica di percepire
se una forza politica sia espressione di un elettorato radicato o
di un settore economico e sociale.  

Le ricette populistiche e contingenti non servono. Quello che
serve è un impegno vero, quello di una politica che prenda in
carico questo grande sforzo di risanamento.

Proponiamo diversi strumenti per sanare questa condizione.
Il primo strumento è un codice di condotta, strumento per
rispettare e attuare i seguenti principi:
- riduzione del 50% dell’organico degli uffici di diretta

collaborazione delle amministrazioni centrali;
- effettiva distinzione tra funzioni politiche e funzioni

amministrative, con l’impossibilità per il personale
“chiamato” dal Ministro su base fiduciaria di essere
posto a dirigere uffici amministrativi;

- riaffermazione del principio costituzionale per cui si
accede ai pubblici uffici solo per concorso;

- riduzione dei benefici impropri e dei privilegi per le
posizioni dirigenziali di vertice, ripristinando il prin-
cipio di onnicomprensività della retribuzione e revisione
degli stipendi di livello più alto;

- affermazione piena del principio di trasparenza, attra-
verso la pubblicazione on line dei curricula dei dirigen-
ti, degli stipendi superiori a 200.000 euro l’anno, degli
incarichi extra, delle consulenze;

- contrasto della tendenza alla professionalizzazione
della politica e alla ipertrofia del personale politico
che si manifesta con l’esplosione del numero di consi-
glieri, assessori, delegati del sindaco o del presiden-
te della Regione;

- applicazione rigorosa del principio di necessità e compe-
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tenza per l’attribuzione di consulenze da parte delle
pubbliche amministrazioni.

L’altro tema che vogliamo affrontare è quello del finanzia-
mento delle forze politiche. Puntiamo ad un sistema traspa-
rente, bilanci le fonti del finanziamento pubblico e quello
privato e stabilisca un efficace meccanismo di controllo e
informazione sulle spese dei partiti, delle attività poli-
tiche e delle campagne elettorali.

Per le campagne elettorali intendiamo realizzare una piena
applicazione della legge attuale, che contiene le misure
necessarie a garantire la trasparenza. Queste misure devono
però essere effettivamente applicate e il loro rispetto
dev’essere controllato: il che sinora non si è mai fatto. 

Interverremo anche sulle indennità dei parlamentari
e delle altre autorità o cariche pubbliche (componenti di
authorities, enti pubblici, management di società
a totale partecipazione pubblica), con misure di riduzione e
con tetti non valicabili. E’ un tema importante e non solo
simbolico, da affrontare con responsabilità, chiarezza
e determinazione. Si tratta di misure prioritarie, che
richiederanno però un ampia intesa delle forze parlamentari.
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La funzione
dell’Amministrazione
Pubblica
Il centrodestra ha mostrato la massima indifferenza ad ogni
misura di modernizzazione e di miglioramento del sistema ammi-
nistrativo italiano. Si è limitato a riprendere, con decenni di
ritardo, la convinzione espressa ormai venticinque anni fa da
Ronald Reagan e che può sintetizzarsi così: l’amministrazione
non è la soluzione del problema, ma costituisce il problema, e
va quindi, per quanto possibile, ridotta, cancellata, limitata. 

Questa fallimentare concezione - ormai abbandonata in tutto il
mondo persino dagli epigoni più convinti del reaganismo e del
thatcherismo – è stata peraltro solo sbandierata dal centrode-
stra, che invece, alla prova dei fatti, ha aumentato i costi e
le spese dell’amministrazione, operando una politica di appro-
priazione, aumento delle nomine politiche, eliminazione di
regole. La qualità dei servizi è stata trascurata, e questi sono
stati affidati e servizi al di fuori dell’amministrazione senza
gare e senza trasparenza.
Il governo Berlusconi non ha prodotto, come aveva promesso, meno
Stato e più mercato, ma, piuttosto, allo stesso tempo apparati
pubblici più pesanti e trasferimento di ricchezza non verso il
mercato, ma a favore di pochi e ben selezionati privati.

In contrasto con tutto ciò si registra una forte domanda di ser-
vizi pubblici. Lo confermano tutte le analisi multiscopo sulle
preferenze espresse dagli italiani. Gli italiani chiedono
un’amministrazione che tuteli i loro diritti: una scuola
migliore, servizi sanitari di serie A al sud come al nord, sicu-
rezza e vivibilità del territorio in cui abitano, sostegno alle
attività economiche che conducono. 
Chiedono una amministrazione migliore, che non sprechi, che
sappia essere trasparente e dare fiducia e che sappia prendere
decisioni complesse: qualità essenziali per il successo di ogni
politica. 
Bisogna quindi partire dalla convinzione che un’amministrazione
migliorata è la garanzia più forte per i diritti delle persone,
per la coesione del paese, per lo sviluppo e per la crescita.

Partiamo dal presupposto che un’amministrazione capace,
efficiente, autorevole e credibile è uno strumento essen-
ziale di ogni sistema democratico, perché è dalla qualità
dell’amministrazione che dipendono la qualità dell’attua-
zione delle politiche pubbliche e la qualità dei servizi
resi ai cittadini. 
Il sistema amministrativo italiano è ancora lontano dal-
l’avere le caratteristiche di capacità, efficienza e credi-
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bilità necessarie per assicurare buone politiche pubbliche
e piena garanzia dei diritti e richiede, quindi, un’azione
politica decisa e concreta.

Formuliamo le nostre proposte partendo da alcune convinzioni:
- il sistema amministrativo è necessariamente ispirato ai

principi del pluralismo e dell’autonomia. l’Europa, lo
Stato, le regioni, gli enti locali, ma anche le universi-
tà, le scuole, gli enti associativi, non possono essere
ridotti ad unità o collocati secondo una rigida gerar-
chia: in una società moderna i loro valori e interessi
devono essere capaci di integrarsi. L’efficacia di un’am-
ministrazione dipende quindi innanzitutto dalla sua capa-
cità di fare sistema;

- la capacità di agire e di decidere dipende, innanzitutto,
dalla qualità e dalla competenza delle strutture ammini-
strative: l’amministrazione ha bisogno di persone alta-
mente qualificate, di capacità tecniche, di un patrimonio
di conoscenze condivise. Altrimenti sarà preda degli
interessi particolari, incapace di formulare strategie e
di controllare i propri fornitori, come di valutare la
qualità dei servizi che essa stessa rende e di migliorare
i propri costi e i propri rendimenti;

- vi sono beni pubblici che non possono essere prodotti dal
mercato e che sono essenziali per la vita e lo sviluppo
del paese, così come vi sono azioni di contesto – il sup-
porto all’internazionalizzazione delle imprese o la dif-
fusione dell’innovazione tecnologica – che devono avere
dimensione di sistema. In questi casi la responsabilità
pubblica deve essere chiara e trasparente.

Una Amministrazione
che aiuti la crescita
economica e sociale 
Se l’economia stenta è anche perché il centrodestra non sa uti-
lizzare l’amministrazione come leva dello sviluppo. Nel marzo
2001, esattamente al termine della stagione di riforme ammini-
strative del centrosinistra, l’OCSE rilevava il cammino compiu-
to dall’amministrazione italiana nel percorso di modernizzazio-
ne (privatizzazione, liberalizzazione, semplificazione, riduzio-
ne dei costi), con ricadute positive sul ritmo dell’economia. 
Un ritmo superiore a quello ottenuto nell’intero periodo
del governo Berlusconi (l’economia italiana è cresciuta nel
2001 più di quanto abbia fatto complessivamente dal 2002 al
2005). Si consideri negli stessi anni il centrosinistra
realizzò anche una politica di contenimento della spesa
e di riduzione del debito alla quale il settore pubblico
ha dato il proprio contributo.
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Il governo di centrodestra ha paralizzato e abbandonato un pro-
cesso di innovazione degli apparati pubbliche che si era svilup-
pato per tutti anni novanta, e consegna al Paese una amministra-
zione indebolita, priva guida stabile, degli investimenti
necessari per consentire il suo posizionamento in un più ampio
progetto di governo del paese.

Le nostre proposte si basano sui principi della strategia di
Lisbona, varata nel 2000 dai governi dell’Unione europea.
In questa cornice inseriremo la nostra azione di rilancio
dell’amministrazione italiana, come determinante fattore di
impulso e sostegno allo sviluppo economico, alla riconver-
sione del sistema produttivo, alla realizzazione delle
infrastrutture per competere nell’economia globale.
Una amministrazione più efficace è essenziale per attrarre
investimenti produttivi, creare valore sociale e materiale
e migliorare la competitività del paese.

Intendiamo lanciare un piano di riforma dell’amministrazio-
ne con tre obiettivi:
- creare un ambiente più favorevole agli investimenti, 

alla crescita, alla competitività del nostro sistema 
produttivo;

- migliorare la qualità dei servizi ai cittadini; 
- ridurre i costi della macchina amministrativa 

rispetto al PIL.

Il piano si articola in specifiche azioni:
- fare della qualità dei servizi e delle prestazioni una

priorità strategica e, insieme, un parametro per misurare
successi e insuccessi;

- sostituire alla cultura burocratica la cultura del risul-
tato, della soddisfazione dell’utente e della loro valu-
tazione;

- ripristinare il principio della imparzialità delle ammi-
nistrazioni, della autonomia e responsabilità dei diri-
genti, fermare la deriva verso lo spoil system e il
clientelismo;

- valorizzare il lavoro pubblico e la sua qualità, ripri-
stinando il concorso come principale strumento di reclu-
tamento dei migliori e investendo sul capitale umano
delle amministrazioni;

- utilizzare fino in fondo le ICT come risorsa per reinge-
gnerizzare i processi e i prodotti delle amministrazioni;

- ridurre i carichi regolativi e burocratici (i tempi e i
costi) gravanti sulle famiglie e sulle imprese, ripristi-
nando gli strumenti di revisione e riqualificazione del
sistema normativo e dei procedimenti amministrativi
abbandonate dal centrodestra;

- adeguare la macchina amministrativa alle esigenze di un
sistema decentrato, che richiede amministrazioni territo-
riali con capacità di gestione ma anche un’amministrazio-
ne centrale in grado di riconvertirsi per gestire un
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sistema a rete;
- diffondere programmi e incentivi per le forme sostenibili

e solidali di consumo delle amministrazioni: energia
solare, biologico, prodotti equi e solidali, riuso dei
software tra amministrazioni.

Questo piano è trasversale all’intero programma di governo
dell’Unione. Ne contraddistinguerà l’agenda dalle prime
battute, anche se la sua realizzazione completa richiederà
un impegno costante per l’intera legislatura.
Avranno però carattere prioritario:
- l’attivazione di una task force di giovani funzionari

sulle azioni del piano per l’amministrazione, soprattutto
selezionando dall’esterno una nuova generazione di pro-
fessionisti, concretizzando quello che il presidente
Ciampi ha chiamato “vendemmia annuale”. 1000 giovani lau-
reati, forti delle competenze tipiche delle nuove genera-
zioni di professionisti: l’orientamento alle
relazioni/connessioni in rete, la proiezione internazio-
nale, le forme multimediali di comunicazione. Giovani
brillanti che rafforzeranno in modo stabile le professio-
nalità dell’amministrazione.

- l’impegno a rendere, entro la metà della legislatura,
ogni singolo servizio erogato dall’amministrazione nazio-
nale valutabile dal suo diretto utente, persona o asso-
ciazione o impresa. Un progetto senza precedenti nella
storia italiana.

Servirà un grande impegno organizzativo. I risparmi deri-
vanti dalla riduzione dei costi forniranno le risorse
necessarie. 

Un’Amministrazione
più responsabile
Nel 2001 il centrodestra ha raccolto l’eredità di un sistema di
finanza pubblica risanato, ma ha dimostrato di non saper condur-
re un’efficace politica di governo dei conti pubblici. Consegna
al Paese un bilancio rovinoso, rappresentato in maniera emble-
matica dalle disinvolte successioni al vertice del Ministero
dell’economia e delle finanze. 
Il fallimento del governo riguarda sia l’andamento del deficit e
del debito pubblico, sia il deterioramento del sistema di regole
relative al controllo dei conti pubblici e le relazioni di
carattere finanziario tra il governo nazionale e quelli regio-
nali e locali. Regole che avrebbero dovuto essere sviluppate e
rafforzate in vista del federalismo fiscale. 

La realtà è stata molto diversa:
- le spese volte a soddisfare gli interessi dei rappresentanti
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di governo – le consulenze, gli incarichi ad esterni, le
spese di rappresentanza – sono cresciute in modo abnorme;

- si è abbandonata la progettazione di seri sistemi di program-
mazione strategica e controllo di gestione;

- si è ricorsi al meccanismo cosiddetto "tagliaspese", che
interviene con rozze riduzioni di stanziamenti in misura uni-
forme su tutti i settori e le attività, fuori da ogni logica
organizzativa e di programmazione. Si è tagliato insieme
l’utile e il superfluo, mettendo a rischio il funzionamento
di servizi essenziali e ponendo pesanti ipoteche sul futuro
con l’annullamento di politiche di investimento. Tale sistema
ottiene peraltro risultati solo temporanei, rinviando il pro-
blema all’anno successivo; 

- si è tentato di scaricare sulle regioni e sugli enti locali,
colpendo indiscriminatamente nel mucchio, il maggior peso
dell’onere di riduzione dei costi, bloccando al contempo le
aliquote regionali: ne hanno risentito i servizi in primo
luogo. Il governo ha poi violato l’autonomia regionale e
locale, entrando nel dettaglio delle spese da tagliare;

- le spese realizzate al di fuori dei vincoli di trasparenza
sono cresciute, e si è ricorsi massicciamente a deroghe e
poteri speciali;

- si sono duplicate le strutture, continuando ad ampliare le
strutture centrali dei ministeri in contrasto con la logica
del decentramento.

I costi delle amministrazioni hanno così continuato a lievitare
senza che i servizi migliorassero, anzi, con una riduzione e un
peggioramento dei servizi resi. 

Puntiamo a creare un circuito virtuoso tra finanza pubbli-
ca, amministrazione e servizi al cittadino. Partiamo per
questo da alcuni principi guida:

- responsabilizzare le amministrazioni, garantendo finan-
ziamenti certi, non modificabili unilateralmente in corso
di gestione (come è accaduto con il decreto  tagliaspe-
se), ma monitorando in modo continuo  gli andamenti ten-
denziali di spesa;

- ancorare le variazioni di spesa agli aumenti di produtti-
vità e di qualità dei servizi;

- riprendere lo sviluppo degli strumenti di valutazione e
controllo di gestione e diffonderli in tutto il sistema
amministrativo;

- attivare contratti di servizio, nella cornice dei livelli
essenziali delle prestazioni, a garanzia dei diritti dei
cittadini;

- rafforzare il patto di stabilità con regioni ed enti
locali, fissando obiettivi e i vincoli che tutte le ammi-
nistrazioni si impegnano a rispettare; 

- superare le duplicazioni di strutture, rafforzando la mis-
sione dell’amministrazione centrale come amministrazione che
indirizza e garantisce la coesione e la coerenza nel sistema
del suo complesso, riducendo le tante sovrapposizioni.

31



Una pubblica amministrazione di qualità

Per realizzare questi principi dovremo utilizzare diversi
strumenti: un intervento normativo che riprenda la riforma
della struttura del bilancio dello stato e delle regole di
contabilità pubblica e procederà verso la piena responsabi-
lizzazione dei singoli ministeri e delle singole unità
amministrative. 
Occorre inoltre razionalizzare il sistema dei controlli,
definendo chiaramente, a seconda del tipo di amministrazio-
ne, i modelli che consentano di evitare inutili duplicazio-
ni di procedure. Una adeguata riforma degli organi di con-
trollo deve avere da un lato l'obiettivo di non porre vinco-
li procedurali impropri al corretto svolgimento dell’atti-
vità negoziale delle amministrazioni, ma dall'altro deve
garantire l'efficacia e la tempestività del controllo e
l'autonomia degli organi preposti.
In concreto, è necessario: 
- approvare il “budget di ministero”, lasciando inalte-

rato il potere di decisione del parlamento sulle leggi
di settore, ma riducendo le unità di voto sulle spese
di funzionamento;

- potenziare i meccanismi di gestione di questo budget,
consentendo a ciascun livello di gestione il potere di
compensare le voci di spesa all’interno dello stanzia-
mento assegnato;

Occorre, inoltre, mettere in opera i seguenti piani d’azione:
- potenziamento dei sistemi di programmazione e controllo,

che oggi appartengono più alla retorica che alla reale
vita delle amministrazioni. È prioritario costruire effi-
caci sistemi di programmazione strategica e di controllo,
e creare un sistema di incentivi per favorire il ricorso
a questi strumenti. La verifica della qualità e dell’at-
tendibilità dei servizi di controllo dovrebbe essere
affidata ad un organismo composto di pochi e autorevoli
membri, operante presso la Presidenza del Consiglio;

- predisposizione, entro il primo anno di vita del governo,
di uno strumento quadro per la definizione, in ogni ammi-
nistrazione, di un contratto di servizio con i cittadini,
le imprese, le associazioni ecc. che metta in trasparenza
i doveri delle amministrazioni, e sperimenti, prima e
generalizzi, poi, strumenti di esigibilità a favore di
queste categorie e di sanzione per le amministrazioni
inadempienti;

- introduzione di meccanismi per correlare fortemente
incrementi di spesa a incrementi di produttività, sia per
i rinnovi contrattuali del personale, sia per la moder-
nizzazione e definizione di affidabili indicatori di per-
formance;

- ridefinizione del patto di stabilità interno tra governo
ed sistema delle autonomie territoriali in modo da vinco-
lare queste ultime a comportamenti rigorosi e virtuosi ma
solo in termini di saldi complessivi di bilancio.
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L’iniziativa legislativa deve essere attivata prioritaria-
mente, per consentire di impostare il bilancio 2008 secondo
le nuove regole.
Il piano per i sistemi di programmazione e controllo rientra
tra le nostre priorità di carattere organizzativo e questa
strumentazione dovrà concretizzarsi già nel corso della pro-
grammazione delle attività 2007. Lo stesso per quanto con-
cerne la ridefinizione del patto interno di stabilità.
Il piano per il collegamento tra produttività e spese
richiede un periodo di impostazione più ampio e graduale.
Il meccanismo infatti deve fondarsi su plausibili sistemi di
misurazione della produttività, che saranno ampiamente spe-
rimentati nel corso dei primi due anni della legislatura.

Una decisa azione
per la semplificazione   
Dopo l’esperienza del governo di centrodestra, resta poco del
grande sforzo realizzato al termine degli anni novanta sui temi
della semplificazione e del miglioramento della qualità della
regolazione. 
Il governo Berlusconi si è trascinato in una situazione di para-
lisi ed inerzia, senza realizzare alcun intervento di semplifi-
cazione o di modernizzazione, anche laddove laddove sarebbe
stato utile ed importante il semplice proseguimento delle azio-
ni realizzate negli ultimi anni dei governi di centrosinistra.

Puntiamo ad un forte investimento politico nella semplifi-
cazione, nella delegificazione e nel miglioramento della
qualità della regolazione. E’ condizione essenziale per
accrescere la competitività del paese e dare certezza
all’esercizio dei fondamentali diritti di cittadinanza, a
tutti i livelli di governo. 

Dobbiamo realizzare tale investimento attraverso una forte
cooperazione tra Governo, Regioni ed enti locali e la con-
sultazione delle parti sociali, per definire un accordo ed
un impegno a misurare i risultati periodicamente, in termi-
ni di riduzione effettiva degli atti, dei tempi e dei costi
per imprese e cittadini. 

Questi i nostri primi obiettivi:
- la riduzione dei tempi e dei costi degli adempimenti

burocratici delle imprese ai livelli delle migliori per-
formance europee e OCSE;

- la realizzazione degli sportelli unici del cittadino,
che evitino le peregrinazioni tra amministrazioni e con-
sentano di accedere ad uffici e da un unico punto presso
il Comune;



Una pubblica amministrazione di qualità

- la progressiva eliminazione dei certificati;
- la rimozione degli ostacoli normativi che impediscono di

effettuare on line le procedure amministrative di maggio-
re impatto per cittadini ed imprese.

Per realizzare questi obiettivi dovremo:
- utilizzare a pieno la legge annuale di semplificazione,

sia liberalizzando molte attività, sia - laddove l’auto-
rizzazione deve permanere - ricorrendo a tecniche di sem-
plificazione per garantire al cittadino e all’impresa
tempi rapidi e certi;

- ridurre il numero delle leggi e riordinare il sistema
normativo attraverso codici di settore e testi unici;

- rendere trasparente e controllabile la durata dell’azione
amministrativa assicurando la conoscibilità, on line,
dello stato di avanzamento di ogni pratica;

- mettere a regime l’AIR (analisi d’impatto della regola-
zione) per gli schemi di atti normativi del governo al
fine  di valutarne preventivamente i costi e i benefici
per i cittadini, le imprese e le stesse amministrazioni.

Serviranno molteplici strumenti: innovazione organizzativa,
uso delle tecnologie, formazione e motivazione del persona-
le, responsabilizzazione della dirigenza, comunicazione.

La misurazione dei risultati e la collaborazione con le
parti sociali deve consentire di introdurre i correttivi
necessari per procedere alla semplificazione.

Questi i tempi che prevediamo per l’attuazione delle varie
misure:
- apertura dei tavoli di consultazione con le parti sociali

e con le Regioni e le autonomie locali 60 giorni;
- riduzione dei tempi e costi degli adempimenti burocratici

delle imprese ai livelli delle migliori tempi e perfor-
mance europee e OCSE tre anni;

- rimozione degli ostacoli all’operatività degli sportelli
unici già previsti, loro diffusione su tutto il territo-
rio e sanzioni per i comuni inadempienti a partire dalla
metà del 2007. Effettiva unificazione nello sportello
delle funzioni amministrative. Informatizzazione e messa
in rete dei dati (back offices) dello sportello;

- completa eliminazione dei certificati entro la legislatura;
- rimozione degli ostacoli normativi che impediscono di

effettuare on line le procedure amministrative entro 1
anno;

- messa a regime dell’Air entro 1 anno;
- adozione della disciplina per l’indennizzo del cittadino

e dell’impresa in caso di mancato rispetto dei tempi di
conclusione del procedimento entro 1 anno.

Per la realizzazione di queste politiche sarà essenziale:
- il ruolo di cabina di regia della Presidenza del Consiglio,
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con un impegno in prima persona del Presidente del
Consiglio;

- la costituzione di una task force per la semplificazio-
ne e la qualità della regolazione;

- conoscenza del punto di vista dei destinatari nelle
diverse fasi della politica di semplificazione, istituen-
do una sede di consultazione delle parti sociali ed adot-
tando procedure standard e trasparenti. 

I vantaggi
dell’informatizzazione  
L’e-government può rappresentare una leva essenziale per la
modernizzazione della pubblica amministrazione e per soddisfare
sia esigenze interne sia esigenze degli utenti esterni.
Esso è anche un fattore importantissimo per lo sviluppo economi-
co del paese. Per questo, esso deve essere implementato in modo
strategico e intelligente, in stretto collegamento con i pro-
cessi di semplificazione amministrativa e procedimentale.
Il governo di centro-destra, invece, ha determinato una forte
frattura tra innovazione tecnologica e innovazione amministra-
tiva, separando le rispettive responsabilità tra il
Dipartimento per l’Innovazione Tecnologica e il Dipartimento
per la Funzione Pubblica. In tal modo il governo ha reso più
appariscente un tema rispetto al quale non si sono registrati
risultati concreti.

Sul fronte dell’accertamento dell’identità in rete, il governo
di centrodestra non è del resto stato in grado di rendere frui-
bile a tutti la c.d. carta di identità elettronica, aggiungendo
invece ulteriori elementi di complicazione. Tra strumenti simi-
li ed autorizzazioni alle singole amministrazioni per crearne
di propri si è venuta a creare una vera “giungla”di documenti di
identificazione. 

Intendiamo da un lato rilanciare l’ e-government per una
radicale semplificazione e ridefinizione dei rapporti tra
utenti e cittadini e dall’altro superare la frattura tra
innovazione tecnologica ed innovazione amministrativa. 
Svilupperemo l’e-government parallelamente e strumentalmen-
te ai processi di semplificazione, con particolare riguardo
ai seguenti fattori-chiave:
- la semplificazione dei procedimenti per poter utilizzare

le potenzialità degli strumenti informatici e telematici;
- la condivisione degli archivi e delle informazioni

tra le amministrazioni, stimolando lo scambio dei dati
tra di esse.

Questo disegno di modernizzazione della pubblica ammini-
strazione deve essere realizzato a tutti i livelli di gover-
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no, in particolare a quello degli enti territoriali minori,
titolari di gran parte dei servizi alla persona. 

Prevediamo quindi la stipulazione di un Patto per
l’Innovazione tra Governo, Regioni, Enti Locali e Parti
Sociali, che permetta di coordinare e condividere le azioni
e i progetti per l’innovazione.
I nostri principali obiettivi sono:
- la velocizzazione dei procedimenti attraverso la gestione

automatizzata dei flussi procedimentali;
- il controllo sui tempi effettivi di conclusione dei pro-

cedimenti e conoscenza immediata, da parte degli utenti,
dello stato di avanzamento della pratica.

Per quanto concerne le azioni di front-office, invece:
- lo sviluppo accelerato di servizi innovativi alle perso-

ne, in forma digitale;
- lo sportello unico del cittadino come punto di accesso

unificato;
- lo sviluppo dell’accesso ai servizi con diversi canali,

integrati tra loro (telefono, web, fax, mail etc.);
- la personalizzazione del rapporto tra amministrazione e

cittadino, in modo che l’amministrazione sia in grado di
anticipare le esigenze del cittadino, evitando incompren-
sioni e duplicazioni di dati e contatti;

- la progressiva eliminazione dei certificati (decertifica-
zione), mettendo in rete gli archivi delle amministrazio-
ni che detengono i principali dati oggi autocertificati
da cittadini e imprese, e sviluppando un apposito stru-
mento di accesso per i dipendenti pubblici.

Servirà di una pluralità di interventi, rivolti ai diversi
livelli di governo, con un’azione coordinata e condivisa in
grado di monitorare e guidare tutto il processo. 

Al livello centrale, la priorità sarà quella di rafforzare
la capacità di governo di tali processi di innovazione.
Dovremo ricongiungere Funzione Pubblica e Innovazione
Tecnologica per ricomporre la frattura tra gli aspetti
organizzativo-funzionali e quelli tecnologici.

Il secondo punto è un’azione di sistema finalizzata al
rafforzamento e all’immediata fruibilità dei diversi
sistemi informativi. È quindi particolarmente importante
il rilancio e il potenziamento della carta di identità
elettronica, strumento privilegiato in materia di iden-
tificazione in rete per l’accesso ai servizi che richie-
dono l’accertamento dell’identità. 
Sotto il profilo infrastrutturale, dovremo assicurare lo
sviluppo della banda larga su tutto il territorio naziona-
le, fino ai piccoli comuni, permettendo a questi ultimi di
connettersi in rete e consentendo agli utenti dei rispetti-
vi territori di accedere comodamente all’e-government.
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Dovremo incentivare gli operatori privati a rendere dispo-
nibile su tutto il territorio nazionale servizi di connet-
tività a banda larga e prevedere, eventualmente e in via
sussidiaria, un intervento pubblico nelle aree disagiate,
dove il mercato non riesce ad operare. 

Infine, dovremo tradurre in pratica le dichiarazioni di
principio in favore della diffusione dell’Open Source nelle
amministrazioni. Questa risorsa allevierà la dipendenza
dalle onerose licenze commerciali. 
Le Regioni dovranno garantire agli enti del territorio la
disponibilità delle infrastrutture tecnologiche di base e
dei servizi di connettività e di interoperabilità, ed ero-
gare ai comuni i servizi di supporto alla cooperazione
applicativa, alla gestione dell’identità e i servizi di
interscambio e notifica con le amministrazioni centrali. 

Al livello locale, i comuni dovranno essere interessati da
un’opera di radicale ammodernamento attraverso:
- informatizzazione dei servizi;
- realizzazione della piena interazione tra livelli ammini-

strativi centrali e comunali;
- assicurazione della piena circolarità anagrafica, permet-

tendo l’accesso alle basi dati anagrafiche dei comuni da
parte di tutte le altre amministrazioni e sviluppando
l’indice delle anagrafi;

- sviluppo del sistema di interscambio Catasto-Comuni e dei
servizi di gestione dell’identità.

Dovremo quindi sostenere la capacità di progettazione e di
realizzazione da parte dei comuni, incentivare forme di
gestione associata dei servizi e sviluppare forme di out-
sourcing per la costituzione di centri servizi.

In questo piano assumeranno particolare importanza:
- la realizzazione di un punto unico di accesso per ogni

amministrazione nazionale entro il 2007;
- l’interconnessione delle principali banche dati delle

amministrazioni centrali, da realizzarsi entro il 2008;
- la diffusione della carta d’identità elettronica al 50

per cento della popolazione entro il 2007 e al 100 per
centro entro il 2008. 
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Un’Amministrazione
imparziale  
Una delle più pesanti eredità che gli anni del governo
Berlusconi lasciano sull’assetto complessivo delle amministra-
zioni pubbliche è il travolgimento del principio di imparziali-
tà che la Costituzione pone alla base dell’operato degli appara-
ti pubblici. 
Nella logica del disegno costituzionale uno dei fondamenti del-
l’imparzialità dell’agire amministrativo si trova in una diri-
genza selezionata con forme trasparenti, che operi sulla base di
una propria competenza tecnica, restando distinta dagli indi-
rizzi politici che pure attua. Un’amministrazione al servizio
di tutti, non del governo. 
Oggi la macchina amministrativa italiana è peggiorata nell’ef-
ficacia, feudalizzata e fidelizzata dalla politica: 

- nel 2002, con la cd legge Frattini, il governo ha rimosso tutti
i dirigenti generali dell’amministrazione centrale, dichiaran-
do cessati i loro contratti di lavoro con una operazione senza
precedenti nella storia delle istituzioni italiane;

- in quella stessa occasione il governo ha sostituito centinaia
di dirigenti rimossi con persone di propria fiducia, senza
alcuna attenzione ai principi del merito e della competenza;

- l’obiettivo di una dirigenza asservita è stato perseguito
anche strumentalizzando e distorcendo meccanismi come le
forme di contratto a tempo determinato, previsto negli anni
novanta per portare competenze professionali nuove in ambito
amministrativo;

- a più riprese il governo ha tentato, in chiusura di legisla-
tura, di regolarizzare centinaia di portaborse, anche "rega-
lando" la qualifica di dirigente.

Bisogna da subito restituire alla dirigenza amministrativa
lo statuto di imparzialità che merita. 
Partiamo dall’esigenza di rendere netta e visibile la
demarcazione tra funzioni di indirizzo politico–amministra-
tivo e funzioni di gestione e concreto svolgimento del-
l’azione amministrativa. Queste ultime sono spettano ai
dirigenti. 
Per questo vogliamo innanzitutto ribadire il principio
della supremazia del contratto di lavoro e, più in generale,
i limiti della politica nei confronti dell’amministrazione
e della dirigenza. Di conseguenza:  
- non ripeteremo il modello della legge Frattini e non pro-

cederemo in nessun caso a cessazione dei rapporti di
lavoro;

- torneremo al contratto come sede per la negoziazione di
obiettivi, oggetto e durata dell’incarico;

- fisseremo un tetto ai contingenti di personale dei gabi-
netti e degli altri uffici di diretta collaborazione.
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Dovremo ripristinare, in secondo luogo, una logica di
distinzione di ruoli e affermazione del principio della
valutazione, sulla base di una migliore capacità del vertice
politico di definire programmi ed obiettivi verificabili. 
Sarà quindi necessario:
- istituire un meccanismo di accesso per concorso alla qua-

lifica di direttore generale, per assegnare anche i posti
di vertice delle amministrazioni a persone scelte con
procedure trasparenti e nel corso delle quali si confron-
tano diversi curricula;

- sviluppare reali sistemi di valutazione delle performance
dei dirigenti;

- la Presidenza del Consiglio deve assumere la responsabi-
lità e l’impegno politico di condizionare la provvista di
risorse di ciascuna amministrazione del governo, già dal
primo anno, all’avvio di seri sistemi di valutazione dei
risultati;

- trasformare l’attuale comitato tecnico presso la
Presidenza del Consiglio in un organismo che certifica le
metodologie di valutazione adottate in ciascun ministero.

Un serio sistema di valutazione è una garanzia per il diri-
gente, che potrà essere confermato o sostituito solo sulla
base di una valutazione certificata. Dovremo anche raffor-
zare i meccanismi di accesso alla dirigenza basati sul meri-
to e sulla competenza, privilegiando effettivamente il con-
corso pubblico come strumento principale di selezione e
favorendo l’accesso dall’esterno invece che i meccanismi di
promozione riservati agli interni. 
Un ulteriore piano di azione riguarda le procedure di prepo-
sizione del dirigente mediante conferimento di incarico. Su
questo punto intendiamo:

- introdurre un meccanismo per accertare che i candidati
posseggano i requisiti professionali e la competenza
necessari, in relazione agli specifici incarichi da con-
ferire. Tale valutazione deve essere affidata ad una com-
missione neutrale, posta presso la Presidenza del
Consiglio dei Ministri e caratterizzata da elevato profi-
lo tecnico, sul modello della Civil Service Commission in
Gran Bretagna per tutti gli incarichi dirigenziali. Nella
fase transitoria di prima applicazione, tale Commissione
valuterà la sussistenza di tali requisiti nei titolari
degli incarichi conferiti nell’ultimo anno di governo e
degli incarichi in corso di svolgimento da almeno due
anni che non abbiano passato alcuna verifica;

- riportare alla normalità gli incarichi ad esterni. Questo
utile strumento è stato ampliato a dismisura e distorto
nella sua filosofia di base: oggi viene utilizzato prin-
cipalmente per la cooptazione di personale fiduciariamen-
te scelto dalla politica o per progressioni verticali
fuori da ogni controllo e verifica. Occorre ripristinare
dei tetti rigorosi al ricorso a questi incarichi e riba-
dirne il carattere di temporaneità.
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Intendiamo mantenere una cadenza serrata sul percorso
per l’introduzione della valutazione della dirigenza,
con i seguenti passi:
- con la prima finanziaria del governo i bilanci dei mini-

steri verranno impostati consentendo nuovi investimenti
relativi al personale solo a quelli che utilizzano un
sistema di valutazione della dirigenza accreditato dalla
Presidenza del Consiglio dei Ministri;

- sempre per il 2007 intendiamo superare, definitivamente,
l’attribuzione “a pioggia” della parte di retribuzione
destinata al risultato;

- a partire dal 2008, nei ministeri che non hanno in fun-
zione un sistema di valutazione saranno congelate le
retribuzioni di risultato, e verranno ridotti gli stan-
ziamenti destinati alle spese degli uffici di diretta
collaborazione. Sempre a partire dal 2008 i risultati del
sistema di valutazione ed il posizionamento dei singoli
dirigenti sono resi pubblici.

Promuovere la professionalità 
del lavoro pubblico
La stagione riformatrice del centrosinistra ha profondamente
innovato la materia del pubblico impiego, portando finalmente a
regime la c.d. privatizzazione del rapporto di lavoro. 
La parificazione tra impiego pubblico e privato è stata raggiun-
ta grazie all’introduzione di alcuni principi chiave quali la
separazione tra fonti pubblicistiche e privatistiche della
regolazione del rapporto di lavoro, la valorizzazione della
contrattazione collettiva, la più marcata separazione tra indi-
rizzo politico degli organi di governo e potere gestionale della
dirigenza. Il coronamento di questo percorso è stato il testo
unico in materia di pubblico impiego.

Il centrodestra, tuttavia, ha posto in essere una serie
di iniziative che hanno colpito pesantemente la funzionalità di
tale riforma:
- con la cd legge Frattini del 2002 si è operata una massiccia

operazione di spoils system, con l’obiettivo di ottenere una
dirigenza totalmente fidelizzata;

- attraverso il costante blocco delle assunzioni per le amministra-
zioni centrali e i fortissimi limiti in tal senso per le amministra-
zioni locali si è prodotto un forte invecchiamento, si è bloccata
l’acquisizione di nuove competenze e professionalità;

- si è fatto ricorso sistematicamente alle consulenze esterne, anche
per lo svolgimento di funzioni proprie dell’amministrazione;

- con la politica organizzativa degli apparati non si è tenuto
conto della rispondenza tra il personale in servizio
e i carichi di lavoro dei vari;
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- infine con i reiterati ritardi nei rinnovi contrattuali si è
determinata nei lavoratori appartenenti al pubblico impiego
demotivazione e dequalificazione.

Questo è il frutto della stagione di governo che si conclude,
nella quale si sono sommate la pregiudiziale ostilità al mondo
del lavoro pubblico, l’utilizzo pervasivo delle amministrazioni
pubbliche come territorio di conquista e appropriazione, la
totale assenza di investimenti mirati a potenziare il percorso
virtuoso avviato dal governo di centrosinistra.

A fronte di questo panorama desolante proponiamo una serie
di iniziative rivolte al miglioramento della qualità del
lavoro pubblico, un piano volto a:
- ripristinare il principio dell’imparzialità delle ammini-

strazioni, dell’autonomia e responsabilità dei dirigenti
misurata sui risultati conseguiti, fermando la deriva
verso lo spoil system;

- valorizzare il lavoro pubblico e la sua qualità, con un
forte investimento sul capitale umano già presente nelle
pubbliche amministrazioni, sulla sua formazione e profes-
sionalizzazione;

- realizzare un adeguato sistema di incentivi per gli
incrementi di produttività e il miglioramento della qua-
lità dei servizi, che funga da parametro per misurare
successi ed insuccessi, premiare il merito e sanzionare
l’incompetenza, l’incapacità e il disimpegno;

- regolamentare i provvedimenti di esternalizzazione stabi-
lendone per legge condizioni, requisiti e criteri preli-
minari, escludendone le funzioni strategiche di indirizzo
e controllo, che spettano alle pubbliche amministrazioni;

- superare il precariato del lavoro che genera precarietà
nei servizi, stabilizzando la parte di  lavoro precario
collocata nel ciclo ordinario e stabile delle funzioni
pubbliche;

- varare un disegno organico di riforma degli accessi, che
ne riprenda il principio di programmazione, con priorità
per l’assunzione di nuove professionalità e per i servizi
preposti alla cura delle persone;

- completare il passaggio di personale a Regioni e comuni
che aveva iniziato il centrosinistra.

Dovranno prendere parte all’attuazione del piano le ammini-
strazioni, le organizzazioni sindacali, l’utenza e le
imprese. 
Per definire obiettivi di produttività per le singole ammi-
nistrazioni dovremo elaborare indicatori di risultato e
svolgere un lavoro preparatorio impegnativo. I vantaggi
sono indubbi, ma bisogna avviare il lavoro da subito, coin-
volgendo nella definizione degli indicatori i rappresentan-
ti dell’utenza: parti sociali, associazioni di consumatori,
organizzazioni della società civile.
Riverseremo immediatamente questo metodo basato sull’uso
degli indicatori deve essere sia nelle prime direttive dei
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Ministri, sia nella contrattazione integrativa: per il 2007
ogni ministro dovrà indicare nella propria direttiva i cin-
que obiettivi prioritari sui quali la contrattazione inte-
grativa farà convergere la parte incentivante delle retri-
buzioni del personale.

Potremo così legare coerente lo sforzo per costruire e
potenziare i sistemi di valutazione della dirigenza con
politiche del personale orientate agli stessi obiettivi di
produttività e merito.
La legge finanziaria potrebbe porre obiettivi quantificabi-
li di incremento di produttività per le singole amministra-
zioni, adeguando le risorse al raggiungimento di questi
obiettivi. Sulla definizione degli indicatori e sulla veri-
fica degli incrementi di produttività potrebbe vigilare il
comitato internazionale di valutazione istituito presso la
Presidenza del Consiglio.
Ciò consentirebbe l’adozione di una regola in base alla
quale le risorse aggiuntive siano correlate agli incrementi
di produttività effettivamente registrati, e misurati
da indicatori oggettivi e da valutatori affidabili, incen-
tivando i miglioramenti della qualità e della quantità
dei servizi. 

Sul piano delle risorse finanziarie, serviranno investimenti
significativi, che possono essere coperti con risparmi e
razionalizzazioni, ma che soprattutto produrranno in futuro
risparmi superiori alle somme investite, generando elevati
ritorni di redditività, oltre che un miglioramento dei ser-
vizi.
Tali investimenti saranno rivolti in particolare verso: 
- il reclutamento di nuove professionalità, a partire dal-
l’obiettivo della task force indicato nel piano per l’inno-
vazione del sistema amministrativo, ma più in generale pun-
tando ad abbassare l’età media ed alzare il livello di qua-
lificazione e di competenza tecnica del personale;
- la formazione del personale in servizio e la realizzazio-
ne di un adeguato sistema di incentivi per gli incrementi di
produttività e il miglioramento della qualità dei servizi.

L’ipotesi da cui partiamo è dunque radicale: le risorse
finanziarie necessarie a questi fini possano essere reperi-
te senza oneri aggiuntivi per il bilancio dello Stato grazie
ai risparmi realizzati da ogni amministrazione nella attua-
zione dello stesso piano di modernizzazione.

Dovremo, però, puntare sulla responsabilità delle singole
amministrazioni, consentendo loro di gestire in piena auto-
nomia le risorse loro assegnate in bilancio, senza interfe-
renze e senza inopportune rigidità.
La legge finanziaria potrebbe fissare obiettivi rigorosi
sull’ammontare complessivo della spesa consentita anno per
anno ad ogni amministrazione, in modo da garantire che una
quota dei risparmi concorra alla riduzione della spesa pub-
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blica complessiva, e una quota agli investimenti necessari
per l’innovazione e la modernizzazione delle amministrazioni.

Formare un’Amministrazione
di qualità
Negli anni del centrodestra le politiche della formazione dei
lavoratori pubblici hanno vissuto una stagione di stallo:
- si sono prodotti atti di indirizzo senza che seguisse uno

sforzo organizzativo per rendere logico e produttivo l’impe-
gno economico;

- il Dipartimento per la funzione pubblica (DFP) ha posto in
essere unicamente attività di programmazione degli interventi
formativi, potendo fare ricorso ad una consistente quantità
di risorse, ma senza porre alcuna attenzione alle fasi di
realizzazione e valutazione degli interventi stessi;

- la formazione è stata trattata come una leva di spesa e crea-
zione di consenso, invece che come strumento strategico nei
processi di innovazione.

Riguardo gli attuatori dei processi di formazione, il Formez, a
dispetto delle risorse di cui ha potuto disporre, ha sviluppato
attività in assenza di indirizzi strategici chiari e di lungo
periodo. Le scuole pubbliche, invece, (la Scuola Superiore
della Pubblica Amministrazione, la Scuola Superiore
dell’Economia e delle Finanze, tra le altre) vanno perdendo il
senso della propria missione poiché si registra una prolifera-
zione indistinta sia di prodotti formativi sia delle attività
extradidattiche.

Peggiora così anche la qualità della formazione nelle sin-
gole amministrazioni:
- queste non sviluppano una domanda di formazione adeguata

alle trasformazioni che gli apparati e il personale pub-
blici devono sostenere; 

- da un lato si indebolisce il collegamento con la comunità
scientifica, dall’altro il filtro qualitativamente scarso
delle scuole pubbliche fa venir meno il confronto con un
più ampio mercato della formazione.

- sul piano contrattuale, si genera uno scollamento con le
previsioni dei contratti integrativi: è l’offerta delle
scuole pubbliche a determinare la domanda delle ammini-
strazioni, invertendo lo schema del rapporto tra fornito-
re ed utenze di questi servizi.

Puntiamo sulla formazione come leva determinante dell’inno-
vazione nell’amministrazione e della costruzione di un’am-
ministrazione competente e autorevole. Dovremo per questo
individuare una sede che assicuri la programmazione, il
coordinamento e il monitoraggio delle politiche per la for-
mazione: questa sede potrebbe essere il Dipartimento per la
funzione pubblica, che potrebbe funzionare come una vera
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cabina di regia.
In secondo luogo, il sistema delle agenzie di formazione
attualmente operanti deve essere profondamente rifondato,
perché gestisce in modo cieco e autoreferenziale le risorse
di cui dispone, senza permettere del resto di valutare la
capacità di orientare i profili professionali del personale
alle nuove domande che la società pone all’amministrazione.
Dovremo approdare ad un sistema razionale, dotato di una
chiara missione e capace creare valore dalle risorse inve-
stite. Per questo dovremo puntare ad un nuovo organismo che
offra una formazione di alta qualità e orienti la formazione
pubblica -  come accade in altri paesi sviluppati: basti
pensare all’Ena francese o alla Kennedy School of
Government statunitense - verso processi di apprendimento
collettivi.
Occorre, quindi, una scuola di altissimo livello, che con-
vogli le risorse oggi disperse nel disordine delle troppe
scuole di settore in una strategia coerente, restituendo
alla formazione un ruolo strutturale, attraverso:
- un programma di reclutamento della dirigenza che, a

seguito dell’alto numero di uscite per pensionamenti
porti nell’arco di cinque anni ad un ricambio profondo,
attraendo nell’amministrazione le migliori competenze
uscite dall’università;

- interventi di formazione permanente per la dirigenza in
servizio, specialmente per quanto riguarda la diffusione
di profili manageriali diffusi nelle grandi organizzazio-
ni pubbliche e private;

- attivazione di programmi di formazione per dirigenti pro-
venienti sia dai paesi dell’Unione europea, sia da altri
e specialmente da paesi in via di sviluppo;

- interventi per accompagnare le amministrazioni nell’ela-
borazione di domande formative più avanzate e consapevo-
li, analizzando meglio le competenze presenti e i bisogni
di nuove professionalità.
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- abolizione della categoria dei cosiddetti “reati di
opinione”; 

- introduzione di fattispecie di reato specifiche a tutela
dell’ambiente; 

- introduzione della fattispecie del reato di tortura;
- revisione della disciplina penalistica sul segreto di Stato,

fissando limiti temporali massimi di durata del segreto;
- certezza e prevedibilità della pena, riduzione dell’ampiez-

za del ventaglio sanzionatorio, corrispondenza della pena
alla gravità del fatto ed alla personalità del condannato;

- introduzione e valorizzazione di sanzioni diverse dalla
detenzione carceraria, sia attraverso un maggiore utilizzo
delle pene interdittive sia prevedendo sanzioni diverse
quali l’affidamento in prova, la detenzione domiciliare,
i lavori socialmente utili, i lavori finalizzati al risarci-
mento del danno (da applicarsi già, quali pene autonome,
in sede di merito)

- ridefinizione della disciplina del concorso di persone nel
reato, recuperando il principio costituzionale della perso-
nalità della responsabilità penale;

- rimodulazione in maniera organica della responsabilità dei
soggetti giuridici.

Nel nostro ordinamento dovrà essere eliminato qualsiasi rife-
rimento alla pena di morte  

Il carcere
Il carcere non neghi l’umanità
“Il livello di civiltà di un paese si misura osservando le con-
dizioni delle sue carceri” scriveva Fedor Dovstojevskj. Le pene
non possono consistere in trattamenti contrari al senso di uma-
nità e devono tendere alla rieducazione del condannato.
Nel nostro Paese, le condizioni attuali di vita carceraria sono
lontane da ogni senso di umanità e di rispetto della dignità
del detenuto : il degrado è connesso sempre più pesantemente dal
sovraffollamento delle carceri.

Le nostre priorità sono:
- prevedere la detenzione in carcere come misura ultima;
- garantire a tutti i detenuti i diritti fondamentali (alla

salute, al lavoro, allo studio ed alla formazione profes-
sionale) e rafforzare i servizi sociali;

- dare compiuta attuazione ad un regolamento penitenziario
incentrato sul principio di rieducazione e risocializza-
zione del condannato;

- qualificare e razionalizzare le funzioni e l’organico
della polizia penitenziaria;

- favorire la cura delle tossicodipendenze al di fuori
delle strutture detentive; 
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- abolire le sanzioni amministrative per chi detiene
sostanze stupefacenti per uso personale;

- rendere effettiva la differenziazione delle condizioni di
detenzione tra detenuti in attesa di giudizio e condanna-
ti in stato di esecuzione della pena;

- eliminare ogni forma di limitazione della libertà in
forza di mero provvedimento amministrativo o a seguito di
violazioni di carattere amministrativo.  

Lotta al crimine organizzato
È una nostra priorità assoluta combattere la criminalità
organizzata, che mina le basi della nostra Repubblica
e ostacola lo sviluppo di larghe porzioni di territorio.
A tale proposito la nostra azione di Governo si propone
anzitutto di :
- recidere il patto scellerato criminalità organizzata -

politica - impresa, perseguendo senza esitazioni conti-
guità e collusioni con il sistema mafioso;

- prevedere idonei strumenti per spezzare l’accordo corrut-
tivo tra privati e pubblici poteri;

- rafforzare ed incentivare la presenza dello Stato sul
territorio, sia sul lato delle forze dell’ordine che su
quello degli operatori di giustizia;

- riordinare in un testo unico il complesso della legisla-
zione antimafia;

- affiancare all’intervento repressivo un complesso adegua-
to di politiche sociali;

- valorizzare il sequestro e la successiva confisca irrevo-
cabile dei patrimoni mafiosi;

- promuovere la concreta applicazione della normativa sul-
l’uso sociale dei beni confiscati alle mafie, istituendo
un’Agenzia nazionale che garantisca la celere  destina-
zione e gestione dei beni;

- diffondere nelle scuole di ogni ordine e grado programmi
ed attività con cui rafforzare tra i giovani la cultura
della legalità costituzionale.

Principi e proposte 
per la giustizia minorile
In soli quattro anni, il governo Berlusconi ha ridotto drastica-
mente le risorse per il funzionamento e la gestione dei servizi
minorili, nonchè degli Uffici giudiziari minorili che,  hanno
subito un taglio superiore al 40% (dai circa 11 milioni del
2001, a poco più di 4 milioni nel 2004). Contemporaneamente,
sono stati diminuiti anche i fondi per le spese di mantenimento

66



Una Giustizia penale uguale per tutti

e di cura dei minori, sia in generale nel campo dei servizi, sia
in particolare nell’ambito delle risorse destinate agli istitu-
ti penitenziari e alle comunità esterne che hanno in carico quei
minori che altrimenti sarebbero detenuti in carcere (da 15,8
milioni di euro del 2001 a poco più di 12 milioni di euro nel
2004). La Giustizia minorile è uscita distrutta dalle politiche
perseguite dal governo Berlusconi e dal Ministro della
Giustizia Castelli; la situazione sarebbe ancora più grave qua-
lora fosse stata approvata la riforma governativa della
Giustizia minorile, bloccata alla Camera dei Deputati a seguito
dell’approvazione di una pregiudiziale di costituzionalità pre-
sentata dai gruppi parlamentari dell’Unione.
Non si può tuttavia negare che siano ormai maturi i tempi per
una riforma dei Tribunali per i minorenni; una riforma che,
però, non dovrà determinare la soppressione di organi giudican-
ti specializzati, caratterizzati da una particolare professio-
nalità e sensibilità rispetto alle problematiche familiari e a
quelle dei minori. 
E’ necessario, altresì, risolvere vari problemi di coordinamen-
to, onde impedire che su questioni tra loro collegate, e parti-
colarmente delicate, possano esservi in futuro, come talvolta
accade attualmente, e spesso è accaduto in passato, decisioni
tra loro contrastanti, con conseguente aumento della conflit-
tualità. 

Le nostre soluzioni puntano ad unificare le attuali diverse
giurisdizioni che si occupano di famiglia, di figli e di
minori in una struttura specializzata, nella quale abbiano
un ruolo significativo i giudici onorari, con competenze in
relazione all’affidamento dei minori, alla separazione fra
i coniugi e scioglimento dei matrimoni, alle adozioni e, più
in generale, alla tutela dei minori.   
Il conseguente aumento di organico dei giudici che si occu-
pano delle problematiche relative ai minori può essere rea-
lizzato mediante una razionalizzazione degli organici dei
magistrati che già oggi operano nei Tribunali per i minoren-
ni (o nelle sezioni dei tribunali ordinari che si occupano
di minori e/o di diritto di famiglia) e consentirà una valo-
rizzazione della cultura giudiziaria minorile e l’avvicina-
mento della stessa ai valori della gente comune. Riteniamo
necessario, altresì, intervenire sui servizi sociali inca-
ricati di relazionare sulle situazioni familiari alla magi-
stratura competente, precedendo non solo un aumento del-
l’organico, ma anche una sempre maggiore specializzazione
professionale, con l’obiettivo che le relazioni dei servizi
sociali siano inviate alla magistratura in tempi ragionevo-
li e siano, nel contempo, il più approfondite possibile. A
tal fine appare necessario istituire un modello operativo
di formazione permanente e integrata nel sistema della giu-
stizia minorile presso ogni sezione di Corte di Appello, in
modo da garantire, attraverso l’interlocuzione degli opera-
tori del sistema, risposte più adeguate alle esigenze di
giustizia. Nella materia penale saranno necessari interven-
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ti contenitivi della devianza minorile anche finalizzati ad
evitare strumentalizzazioni dei minori da parte delle orga-
nizzazioni criminali che – soprattutto in alcune regioni
del Paese – utilizzano i più giovani per l’esecuzione di
reati anche gravi, potendoli rassicurare preventivamente
sulla mancanza di un serio rischio giuridico.
Il nuovo processo penale per i minorenni ha determinato un
punto di svolta fondamentale: ha fatto propria la residua-
lità del carcere per i minorenni (misura limitata a casi
eccezionali); ha introdotto nuove misure cautelari diverse
dalla quella carceraria, nonché fondamentali ed innovativi
istituti giuridici (es. sospensione del processo e messa
alla prova). Nel riconoscere la centralità, nonché il ruolo
attivo, del minore all’interno del processo penale che lo
vede imputato, e sulla scia della filosofia che ha ispirato
l’attuale codice di procedura penale minorile, proponiamo:
- l’incentivazione delle misure cautelari a contenuto rie-

ducativo (con esclusione dunque del carcere), che attual-
mente costituiscono solo la metà o un terzo di quelle pre-
viste per gli adulti, in tal modo disincentivando un
serio avvio del recupero sociale;

- l’estensione dell’istituto della messa alla prova attual-
mente limitato ai “minorenni”, ma che dovrebbe invece
essere esteso a tutti gli imputati del processo minorile; 

- l’approvazione di un ordinamento penitenziario per i
minorenni - peraltro già previsto dalle disposizioni
finali e transitorie dell’ordinamento penitenziario
(l. 26 luglio 1975, n. 354) – in grado di assicurare il
godimento di quei diritti di cui i minorenni sono porta-
tori in base alle Convenzioni internazionali sottoscritte
e ratificate dal nostro Paese;

- la regolamentazione della mediazione penale.

Riteniamo necessario, infine, riportare le strutture deten-
tive ed i servizi della giustizia minorile a condizioni di
vivibilità degne di un Paese civile, nonchè investire in
personale e strumenti idonei alla risocializzazione e al
reinserimento dei minori che hanno commesso un reato, anche
creando strutture specifiche per chi, avendo commesso un
reato da minorenne, si trova a dover scontare la pena quando
ha già raggiunto la maggiore età. 
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La difesa dei diritti civili
delle persone con disabilità
Noi crediamo che un fronte primario di difesa dei diritti
umani e civili sia costituito dalla lotta contro ogni forma
di discriminazione a carico delle persone con disabilità.
A questo proposito, riteniamo che l'Italia debba dare piena
attuazione ai princìpi di parità di trattamento e non discri-
minazione dettati dall'Unione europea, ma anche recepire tem-
pestivamente le indicazioni della Convenzione ONU sulla
"Promozione e la tutela dei diritti e della dignità delle
persone con disabilità", tuttora in via di definizione.
Crediamo che in questo contesto debba essere riconosciuto
dall'ordinamento e concretamente difeso anche il diritto alla
mobilità delle persone disabili, attraverso il rifinanzia-
mento della legge n. 13 del 1989 per l'eliminazione delle
barriere architettoniche nelle abitazioni private e il rilan-
cio dei Piani regionali per l'accesso collettivo alla mobili-
tà urbana ed extraurbana.
Infine, pensiamo che debba essere data completa attuazione
alla legge n. 104 del 1992 anche per gli aspetti finora tra-
scurati, quali la promozione della ricerca scientifica sulle
cause e le cure della disabilità e l'adozione del "libretto
del disabile".

Tutelare chi soffre
Vogliamo costruire un sistema di garanzie per la persona
malata, che abbia come premessa il consenso informato
e l’autodeterminazione del paziente,garantendo a tutti i
cittadini le cure palliative e tutte le terapie del dolore
disponibili. 
Tra queste garanzie il rifiuto dell’accanimento terapeutico e
del dolore non necessario. Lo strumento più efficace, per
rendere effettivo quel diritto, è la Dichiarazione anticipata
di volontà (o Testamento biologico) secondo quanto indicato
nelle raccomandazioni bioetiche conclusive approvate dal
Comitato nazionale per la bioetica nel dicembre 2003.

I diritti dei cittadini stranieri
I diritti dei cittadini stranieri e dei nuovi italiani devo-
no svilupparsi secondo tre piani d’azione:
- libertà religiosa e intese: la normativa generale sulla
libertà religiosa (Disegno di legge governativo del
3 luglio 1997) è la premessa essenziale per il riconosci-
mento di facoltà e  diritti, a partire da quello di culto,
e per il rispetto di stili di vita e riti, forme di rela-
zione e consuetudini di altra origine e cultura, quando
non contrastino con l’ordinamento italiano; 
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- riforma della cittadinanza e diritti politici: l’acquisi-
zione della cittadinanza è il più efficace strumento giu-
ridico di integrazione di cui le democrazie liberali
dispongano. Per questo dobbiamo ridurre il periodo di
attesa e consentire, in presenza di precisi requisiti pre-
visti, l’acquisizione della cittadinanza su richiesta.
Proponiamo anche di prevedere, dopo alcuni anni di resi-
denza regolare, il diritto di elettorato amministrativo,
attivo e passivo. Avrebbe grande valore anche l’estensio-
ne della cittadinanza europea, con i suoi attributi ( in
particolare, il diritto di voto a livello locale e di
Parlamento europeo) agli stranieri dotati di un regolare
titolo di soggiorno di lunga durata;

- approvazione di una legge organica sul diritto d’asilo.

Unioni civili 
L'Unione proporrà il riconoscimento giuridico di diritti,
prerogative e facoltà alle persone che fanno parte delle
unioni di fatto. Al fine di definire natura e qualità di
un'unione di fatto, non è dirimente il genere dei convi-
venti né il loro orientamento sessuale. Va considerato
piuttosto, quale criterio qualificante, il sistema di
relazioni (sentimentali, assistenziali e di solidarietà),
la loro stabilità e volontarietà.

Il Garante dei diritti
delle persone private
della libertà personale
Le competenze di tale ufficio devono riguardare le persone
recluse o trattenute negli istituti penitenziari, negli
ospedali psichiatrici giudiziari, negli istituti penali per
minori, nei Centri di permanenza temporanea per stranieri,
nelle caserme dei carabinieri e della guardia di finanza,
nei commissariati di pubblica sicurezza. 
Occorrerà avviare modifiche normative per conseguire due
obiettivi di alto impatto simbolico:
- nessun bambino in carcere; 
- nessun “incompatibile” (affetto da Hiv conclamato o da
altre gravi patologie) in carcere.
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Un consumo tutelato
Proponiamo una riforma della legge quadro in materia dei
diritti dei consumatori/utenti  incentrando le politiche di
tutela sulla trasparenza e al fine di attuare pienamente
ogni normativa che garantisca sicurezza, informazione e
tutela risarcitoria dei cittadini singoli ed associati.
Primo obiettivo deve essere la trasparenza, che si articola in:
- sicurezza dei prodotti e attivazione di regole circa il
ciclo produttivo e la circolazione; 

- informazione al consumatore perché sappia cosa acquista e
a quali condizioni contrattuali ; una più severa normati
va sull’etichettatura dei prodotti;

- vigilanza rispetto alla pubblicità ingannevole e/o sedut-
tiva, persuasiva, occulta;

- controllo sulle condizioni generali di contratto, con par-
ticolare attenzione per le clausole vessatorie  o  ambigue;

- carta dei diritti dell’utente dei servizi pubblici,
distinguendo tra i diritti dell’utente di servizi pubbli-
ci a carattere imprenditoriale e quelli dell’utente di
servizi a carattere sociale. Per questi ultimi, quali
sanità e istruzione, la tutela va collegata anche ad inci-
sive politiche di perequazione sociale;

- diritto all’accesso ai dati e ai documenti amministrativi
e contestuale protezione della privacy della persona.

Diritti dell'ambiente
e diritto all'ambiente
L’introduzione in Costituzione della tutela dell’ambiente può
costituire una più solida base giuridica per l’elaborazione
di adeguate politiche in materia. Riteniamo inoltre importan-
ti - con riferimento a quanto esplicitamente previsto dal
Trattato per la Costituzione europea -  adeguati meccanismi di
tutela dei diritti degli animali come esseri senzienti.

Il Garante per l’infanzia
e l’adolescenza  
Sull’esempio di quasi tutta la legislazione europea ed
americana e di quella di alcune regioni italiane, verrà
istituito il Garante per l’infanzia e l’adolescenza, che
- in piena autonomia e con indipendenza di giudizio
e valutazione - vigilerà sull’applicazione della
Convenzione dei diritti del fanciullo del 1989 e sulle
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altre Convenzioni riguardanti i minori, segnalandone
eventuali violazioni al Tribunale per i Minorenni.
Coopererà con gli altri organismi internazionali che si
occupano della protezione dei minori.
Vigilerà sull’attuazione delle disposizioni normative
che riguardano direttamente o indirettamente l’infanzia
e l’adolescenza. Suggerirà al Governo e al Parlamento
iniziative legislative per migliorare la condizione dei
minori presenti sul territorio nazionale e per una piena
attuazione dei diritti dei minori. Presenterà una rela-
zione annuale al Parlamento sulla condizione dell’infan-
zia e dell’adolescenza nel nostro Paese. Svolgerà una
funzione di controllo e tutela sullo stato dei minori
ricoverati in Case famiglia o in altre istituzioni assi-
stenziali. Diffonderà la conoscenza dei diritti dell’in-
fanzia promuovendo campagne informative. 
Si promuoverà altresì l'istituzione dei Garanti regiona-
li per l'infanzia e l'adolescenza.
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