
Per il bene
dell’Italia.

Programma di Governo 2006-2011





Indice
Il valore delle Istituzioni Repubblicane 7

- In difesa dei valori della Costituzione 9
- La Costituzione si cambia insieme 10
- Partecipazione, rappresentanza e governabilità 11
- Le garanzie istituzionali 13
- Un nuovo Senato per Regioni e autonomie 14
- Migliorare la riforma del Titolo V 15
- La tutela delle minoranze linguistiche

e delle autonomie speciali 16
- Attuare il federalismo fiscale, 17
- Risolvere il conflitto d'interessi 18
- Le Autorità indipendenti 20
- Ridurre i costi della politica 22 

Una pubblica amministrazione di qualità 25

- La funzione dell'Amministrazione Pubblica 27
- Una Amministrazione che aiuti la crescita

economica e sociale 28
- Un'Amministrazione più responsabile 30
- Una decisa azione per la semplificazione 33
- I vantaggi dell'informatizzazione 35
- Un'Amministrazione imparziale 38
- Promuovere la professionalità del lavoro pubblico 40
- Formare un'Amministrazione di qualità 43

La Giustizia per i cittadini 45

Organizzare la giustizia per rendere giustizia 46

- Una magistratura indipendente,
garanzia per tutti i cittadini 50

- La magistratura onoraria 52
- Dare nuovo valore all'avvocatura 52

Giustizia Civile: la giustizia di ogni giorno 55

- Una nuova cultura dell'organizzazione 57
- Un processo più rapido 58
- La giustizia italiana nella giustizia europea 59
- Tutelare il cittadino davanti allo Stato 59

Giustizia Penale: una giustizia penale uguale per tutti 61

- I diritti della difesa e la tutela delle vittime di reato 63
- Un nuovo codice penale 64
- Il carcere 65
- Lotta al crimine organizzato 66
- Principi e proposte per la giustizia minorile 66

I nuovi diritti 69

- La difesa dei diritti civili delle persone con disabilità 71
- Tutelare chi soffre 71

3



- I diritti dei cittadini stranieri 71
- Unioni civili 72
- Il Garante dei diritti delle persone private della libertà personale 72
- Un consumo tutelato 73
- Diritti dell'ambiente e diritto all'ambiente 73
- Il Garante per l'infanzia e l'adolescenza 73

Un Paese più sicuro 75

- Una strategia per la sicurezza 77
- Valorizzare gli operatori della sicurezza 79
- Un'intelligence moderna 81
- Un Paese protagonista del futuro europeo 83
- Puntare all'integrazione Europea 85
- Per una politica estera europea 89
- La strategia per lo sviluppo dell'Europa 91

Noi e gli altri 95

- I valori, le scelte, la legittimità internazionale 97
- L'Italia nel sistema delle Nazioni Unite 98
- Una strategia per combattere il terrorismo 101
- Iraq 102
- La centralità del Mediterraneo 103
- Cooperare per un mondo più solidale 105
- Le nuove politiche di difesa 108

Reagire al declino. Una nuova economia,
una nuova qualità ambientale, una nuova società 111

Fuori dalla crisi, per una nuova crescita 117

- Le ragioni del declino. Una nuova governance per lo sviluppo 119
- Una politica industriale per far crescere le imprese 123
- Ricerca, innovazione e trasferimento tecnologico: obiettivo Lisbona 124
- Le imprese italiane nel mondo: l'economia italiana diventa internazionale 127
- Le politiche per la concorrenza:

dalla parte del cittadino consumatore, risparmiatore e utente 129
- Risparmiare con fiducia: trasparenza e affidabilità dei mercati finanziari 133
- Una politica dei trasporti sostenibile 136
- Per cambiare con energia. L'innovazione e la sicurezza in campo energetico 140
- La nuova alleanza con la natura: ambiente e territorio per lo sviluppo 144
- Il nuovo made in Italy agroalimentare. Le politiche per l'agricoltura 154
- La patria dei cento turismi 157

Lavoro, diritti e crescita camminano insieme 159

- Una piena e buona occupazione 161
- Una previdenza sicura e sostenibile 166
- Il pilastro del futuro: la previdenza complementare 171
- La nuova rete dei diritti di cittadinanza: la persona e la famiglia 173
- Risolvere il "problema casa" 178
- Diritto alla salute e nuovo welfare locale.

Le priorità di una politica riformatrice 180
- Una società solidale: il "non profit" e le reti di protezione sociale 191

4



Ristabilire la fiducia, governare la Finanza Pubblica 195

- Un'eredità pesante 197
- Una politica di bilancio per il risanamento,

la giustizia sociale e lo sviluppo sostenibile 201
- Un fisco più equo per la redistribuzione,

la lotta all'evasione e la riduzione del costo del lavoro 202
- Completare il disegno federalista: un vero patto di stabilità interno 207
- Strumenti più efficienti per il governo,

un miglior coordinamento della finanza pubblica 209

Il Mezzogiorno: una grande opportunità
tra l'Europa e il Mediterraneo 211

- Una nuova rete di infrastrutture per lo sviluppo 213
- Per una etica della convivenza civile. Il contrasto alle povertà 

e l'inclusione sociale 215
- I motori della crescita: capitale umano e ricerca scientifica 217
- Le porte del nuovo Mezzogiorno: le aree urbane 219
- Ambiente e territorio aiutano la crescita economica 220
- Una politica industriale per il Mezzogiorno 221
- Le risorse per le politiche di coesione 222

Conoscere è crescere 225

- Investire nella scuola 227
- Le risorse dell'autonomia scolastica 228
- Il diritto di imparare per tutta la vita 231
- Lavorare con i protagonisti della scuola 233
- Università ed enti di ricerca:

motori dell'innovazione e della mobilità sociale 234

Gli italiani nel mondo 243

Migranti e nuovi italiani 247

- Per una immigrazione governata 249
- Gestire l'immigrazione con l'Europa e col Mondo 250
- Vie legali per l'immigrazione 252
- Politiche del soggiorno e della cittadinanza 254
- Diritto di asilo 256

Più informazione, più libertà 259

- Il diritto a comunicare e ad essere informati 261
- I nuovi media e l'innovazione 263
- L'assetto della RAI e del servizio pubblico 265

La ricchezza della cultura 267

- La rinascita culturale come strategia per la crescita 269
- Valorizzare il nostro patrimonio storico ed artistico 271
- Sostenere lo spettacolo dal vivo 274
- Il cinema e l'audiovisivo in primo piano 276
- Una cultura dell'attività fisica 278

5





Il valore delle
Istituzioni
Repubblicane





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.
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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;
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- 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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In una società complessa, l’esercizio della giurisdizione è uno
dei momenti più delicati e difficili , ma sicuramente indispen-
sabile, per la regolazione dei conflitti. .
Sebbene ovunque il confine fra giurisdizione e libertà della
politica sia di difficile individuazione – e sebbene sovente si
parli in molti Paesi di democrazia giudiziaria, ad indicare un
ruolo ritenuto preponderante e, talvolta, invasivo della
Magistratura nella vita sociale -  in nessun Paese come
nell’Italia dell’ultimo quinquennio si è assistito ad un così
intenso, spregiudicato ed arrogante attacco alla libertà e
all’autonomia della giurisdizione. Attacco che si è verificato
sia direttamente, con la tendenza a burocratizzare la figura e
il ruolo del magistrato, sia indirettamente, attraverso numerose
leggi finalizzate alla tutela di interessi personali che hanno
stravolto e lacerato il concetto stesso di legalità.
Il risultato, in parte voluto ed in parte consequenziale, è che
l’amministrazione della giustizia, soprattutto in quest’ultima
legislatura, si è sempre di più trasformata in una macchina
improduttiva ed inefficace che, per quanto concerne la materia
penale, danneggia i cittadini meno protetti, ed in quella civi-
le, data la quasi paralisi della giurisdizione, favorisce i sog-
getti anche economicamente più forti. 
In tutte le giurisdizioni cresce il ritardo nell’erogazione del
servizio, si allunga oltre ogni accettabilità la definizione dei
procedimenti  e l’arretrato cresce e si consolida, con milioni
di fascicoli giacenti che segnano la sconfitta dello Stato,
costretto – non a caso - dalla giustizia europea a costruire e
gestire (male) una figura speciale di risarcimento del danno
determinato dalla violazione della ragionevole durata del pro-
cesso. 
Occorre perciò rimettersi dalla parte del cittadino, ridare alla
giurisdizione la sua effettività di regolatrice dei conflitti e
di servizio essenziale, e soprattutto chiamare al confronto e
alla collaborazione istituzionale la cultura giuridica, gli ope-
ratori del diritto e chi lavora negli uffici giudiziari. 
Da una stagione politica gestita contro la giurisdizione e con-
tro la legalità, si deve passare ad una nuova stagione nella
quale la giustizia sia amministrata nell’interesse dei cittadi-
ni, eliminando resistenze corporative da qualunque parte proven-
gano, con  l’obiettivo di un’amministrazione della giustizia che
rispetti la giurisdizione e la legalità. 
Il dare giustizia in ritardo significa  negarla in concreto,
favorendo gli egoismi e coloro che possono e vogliono - per
forza, autorità e potere – fare a meno della giurisdizione.

Riacquistato l’indispensabile clima di libertà, autonomia
ed indipendenza – senza il quale né la magistratura né
l’avvocatura possono operare proficuamente - il primo
obiettivo da realizzare è una giustizia efficace e tempe-
stiva: il che può avvenire solo con un progetto organico
di riforma della Giustizia e della sua amministrazione che
contemperi efficienza, celerità e garanzie.
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Una nuova cultura dell’organizzazione
Per una cultura dell’organizzazione che garantisca un ser-
vizio giudiziario tempestivo e certo è necessario calcola-
re l’effettività delle riforme sulla base di preventivi
d’impatto e misuratori di efficienza. Bisogna inoltre ade-
guare l’ ampia attività amministrativa complementare alla
giurisdizione, nonché lo stesso esercizio della giurisdi-
zione, a programmi e modelli operativi tratti da altri
settori della pubblica amministrazione e da criteri econo-
mici di efficienza ed efficacia.

Per raggiungere tale obiettivo è essenziale:
- la conoscenza della situazione, cioè un metodo unitario

di rilevazione statistica che, oltre a registrare la
dinamica del contenzioso, l’entità e i tempi delle
risposte, sia idoneo a realizzare analisi ponderate
sulla base delle diverse tipologie, ad identificare la
consistenza delle risorse in rapporto ai bisogni e a
valutare gli adattamenti necessari ad una razionale
distribuzione geografica che possa essere funzionale e
che, nel contempo, tenga conto dei necessari presidi
nonché delle risorse umane ed organizzative;

- la determinazione di standard di produttività, da indi-
viduare sulla base di indici  ponderali specifici rela-
tivi al "sistema – giustizia"; 

- il riordino del sistema ispettivo e dei controlli.

La programmazione come metodo
Conoscendo la situazione ed utilizzando standard di pro-
duttività si possono elaborare programmi-quadro, ovvero
un’effettiva politica di piano per i risultati. Sono con-
figurabili piani generali, secondo la formula classica
“censimento dei bisogni – livelli di costo – prognosi di
resa – guadagni di produttività”, e piani particolareggia-
ti, ad esempio, per la geografia giudiziaria, per l’infor-
matica, per il personale, per l’edilizia, per il casella-
rio, per l’eliminazione delle costose pendenze relative ai
corpi di reato.
Se si considera che il sistema-giustizia è policentrico,
tutti i soggetti cui compete tale politica di pianificazio-
ne devono lavorare in sinergia (ad. es. il Ministro della
Giustizia deve operare in sintonia con il C.S.M, e vicever-
sa). E’ indispensabile inoltre che i Consigli giudiziari
abbiano ampio spazio di intervento in tema di organizzazio-
ne, nonché un sistema di monitoraggio periodico ed uno di
vigilanza. Dovranno altresì curare le tabelle degli uffici
giudiziari e controllare la gestione attiva dei processi, i
loro tempi iniziali, intermedi e finali.
Direzione degli uffici giudiziari
Benché compiti organizzativi spettino anche ai capi degli
uffici e ai singoli magistrati, bisogna introdurre una
figura di manager giudiziario dirigente o funzionario pro-
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fessionalmente specializzato ed adeguatamente formato,
il quale si occuperà, in via esclusiva e diretta,
d'intesa con il magistrato capo dell'ufficio, di tutti gli
aspetti dell'organizzazione non intrinsecamente connessi
all'esercizio della giurisdizione. In prima applicazione
questi dirigenti e funzionari potranno essere selezionati
all'interno dell'amministrazione giudiziaria, salvo poi
valutare – sulla base dei risultati – se introdurre una
specifica figura di “manager giudiziario”.
E’ comunque necessario che i capi degli uffici giudiziari
posseggano capacità  di gestione del personale e di uti-
lizzazione delle risorse, sensibilità all’impiego di tec-
nologie avanzate, idoneità a programmare e ad organizzare
i vari fattori di produzione del servizio.

Udienze di programma
Per accelerare i tempi della giustizia, sarà particolar-
mente utile, sul piano procedurale, ricorrere - sia in
civile che in penale - alle c.d. "udienze di programma",
nelle quali si rediga preliminarmente - con il concorso
attivo delle parti processuali - un calendario cogente e
presidiato da obblighi disciplinari e sanzionatori in caso
di immotivato inadempimento. La materia deve considerarsi
fra le "prassi virtuose" finalizzate all’ attuazione del-
l'art. 111 Cost. ed oggetto di specifiche indicazioni del
C.S.M. e dei capi degli uffici o, quando necessario, di
specifici interventi legislativi nei codici di rito.
Va, inoltre, effettuata un’analisi della situazione
attuale per un più razionale utilizzo delle risorse umane
e materiali, tenendo conto di criteri organizzativi moder-
ni ed efficienti.
Dobbiamo avviare preliminarmente un monitoraggio efficace
e partecipato: gli studi dimostrano come una dimensione
efficace degli uffici giudiziari - numerica quanto a magi-
strati, geografica quanto a territorio soggetto alla giu-
risdizione - sia certamente una delle condizioni di effi-
cacia dell’esercizio della giurisdizione. 
Prima ancora di ogni intervento sarà quindi necessaria
un’approfondita indagine tecnica condotta da una commis-
sione di esperti - che tenga conto del lavoro già fatto
dal C.S.M., dall’avvocatura associata e dalla magistratu-
ra associata - per l’elaborazione di proposte di riorga-
nizzazione territoriale finalizzate a contemperare l’esi-
genza di una efficiente amministrazione della giustizia
con quella di una adeguata vicinanza ai cittadini, specie
in aree arretrate, depresse o – per contro - ad alta con-
centrazione criminale.
Sarà ovviamente fondamentale una deflazione generale
della giurisdizione da affidare a metodi di risoluzione
alternativa delle controversie di natura non giurisdizio-
nale, nonché la possibilità di utilizzare con maggiore
ampiezza il sistema delle tabelle infradistrettuali e
distrettuali per garantire una effettiva presenza dei
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magistrati togati sul territorio.
Gran parte delle iniziative descritte è praticabile a
legislazione vigente; tutt’al più occorrono atti generali
di intervento di natura amministrativa. Soltanto in alcuni
casi occorrono modifiche legislative. 

Una magistratura
indipendente,garanzia
per tutti i cittadini 
L’ordinamento giudiziario approvato dal centrodestra  definisce
una figura di magistrato non in linea con l’autonomia e l’indipen-
denza della magistratura, come previste dal dettato costituziona-
le, e incide negativamente sulla celerità ed efficienza della giu-
stizia, non offrendo nel contempo quelle garanzie necessarie per
dare al nostro Paese una Giustizia realmente eguale per tutti. 

Dobbiamo quindi rimuovere tutti gli aspetti del nuovo
ordinamento in stridente contrasto con i principi costitu-
zionali e, ove necessario, intervenire con provvedimenti
di sospensione dell’efficacia di quelle norme della legge
delega ( o dei decreti attuativi) che potrebbero ledere –
costituendo diritti acquisiti non più contrastabili - il
principio di unità, uguaglianza e parità di trattamento o
rendere impossibile successivamente un nuovo e diverso
riordino della magistratura. 
Nel contempo, dobbiamo elaborare una normativa che coniu-
ghi professionalità, responsabilità e deontologia di chi
ha il delicato compito di amministrare la giustizia, in
modo da attuare quanto previsto dalla VII disposizione
transitoria della Carta Costituzionale. 
Dobbiamo improntare il nuovo ordinamento giudiziario a
criteri di osservanza del principio di autonomia ed indi-
pendenza della magistratura e che siano anche funzionali a
rendere più efficiente ed efficace il compito del magi-
strato. In particolare:
- intendiamo prevedere un accesso regolato senza rigidità

fra funzione giudicante ed inquirente e intendiamo eli-
minare ogni forma di selezione che possa prestarsi a
controlli strumentali sulla personalità e l’orientamen-
to culturale/scientifico dell’aspirante magistrato;

- la carriera non deve essere sottoposta di regola a for-
malismo concorsuali, ma ad una valutazione di profes-
sionalità permanente, basata in particolare su standard
di produttività, laboriosità e correttezza predetermi-
nati e su controlli periodici che, in caso di successivi
giudizi negativi, porti anche all’allontanamento dalla
magistratura; 
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- intendiamo contrastare ogni forma di gerarchismo all’in-
terno della magistratura, valorizzando la carriera
mediante l’assegnazione di incarichi direttivi basati
sull’effettiva qualità e professionalità, nonche’ sulla
predisposizione all’esercizio di compiti organizzativi, e
non sull’anzianità o su altri parametri formalistici;

- intendiamo eliminare la gerarchizzazione negli uffici
della magistratura inquirente prevista dal nuovo ordi-
namento giudiziario , soprattutto in relazione
all’esercizio dell’azione penale. Ciò non esclude – in
quanto necessarie al buon funzionamento della giustizia
- forme di organizzazione che diano efficacia, effi-
cienza ed organicità alle attività di indagine e che
inquadrino sia la fase delle indagini che l’esercizio
dell’azione penale secondo principi e criteri di ugua-
glianza e di parità di trattamento dei cittadini;

- dobbiamo realizzare un’efficace e rigorosa separazione
di funzioni fra magistratura giudicante e magistratura
inquirente, e contribuire a realizzare nel processo
penale una effettiva terzietà del giudice ed una effet-
tiva parità tra accusa e difesa;

- dobbiamo prevedere una specifica selezione di elevata
qualità professionale per l’accesso all’effettivo svol-
gimento di funzioni di legittimità;

- intendiamo introdurre l’ufficio del giudice, che sup-
porti il magistrato alleggerendolo delle incombenze
amministrative ed affidandole al personale amministra-
tivo sotto la guida del “manager giudiziario”; 

- vogliamo eliminare ogni forma di discrezionalità di
natura politico-culturale nella previsione degli ille-
citi disciplinari, pur agendo per un’effettività della
funzione disciplinare;

- dobbiamo dare un principio di unità ai ruoli della magi-
stratura ordinaria, contabile, amministrativa e militare;

- intendiamo riportare i poteri  del ministro della
Giustizia alla stretta  attuazione dei principi costitu-
zionali ed evitare che essi si configurino come conflig-
genti con la funzione di organo di autogoverno del CSM;

- dobbiamo consentire e richiedere al CSM – di cui dovremo
ripristinare il numero originale di componenti - di
svolgere con tempestività ed efficienza il proprio
ruolo e costruire la rappresentanza dei magistrati con
sistemi elettorali trasparenti e rappresentativi;

- vogliamo favorire, anche attraverso i consigli giudi-
ziari, la partecipazione di tutte le componenti del
mondo giudiziario all’amministrazione della giustizia
ed alla predisposizione degli obiettivi periodici e di
programma dei singoli uffici; 

- intendiamo attuare la Scuola della Magistratura in
maniera coordinata con i poteri di indirizzo e control-
lo che fanno capo al Consiglio superiore della magi-
stratura, in modo da rafforzare una cultura unitaria
cui devono ispirarsi la magistratura inquirente, quella
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giudicante e l’avvocatura;
- intendiamo attuare, nei livelli distrettuali, un reale

decentramento dell’amministrazione giudiziaria secondo
principi di sussidiarietà.

La magistratura onoraria 
È  ormai noto che alle magistrature onorarie sono affidati gran
parte degli affari giudiziari del Paese, e non più solo quelli
un tempo definiti “bagatellari”. E' ormai ineludibile una
riforma organica della magistratura onoraria basata sul princi-
pio fondamentale che essa non può essere né una magistratura di
rango ancillare, né una fase che postula l’accesso necessitato
alla magistratura togata.

Intendiamo quindi predisporre una legge di sistema che regoli:
- gli organici; 
- le funzioni vicarie esercitabili e quelle non esercitabili;
- il carattere non professionistico e temporaneo,ma adegua-
tamente professionale valutato in base qualitativa
e quantitativa;

- un regime di incompatibilità rigoroso tra attività
forense, notarile e magistratura onorario.

Dovremo poi prevedere:
- un’adeguata procedura di selezione;
- una periodica valutazione di professionalità basata su
standard prefissati nonchè sul monitoraggio costante del-
l’attività degli uffici al fine del mantenimento nel ruolo

- l’obbligatorietà di un aggiornamento professionale
periodico. 

Intendiamo incentivare l’accesso dei giovani di qualità
e favorire la temporaneità degli incarichi.

Dare nuovo valore
all’avvocatura  
La professione forense partecipa attivamente all'esercizio della
giurisdizione, concorre in maniera decisiva all'efficacia ed effi-
cienza del servizio giustizia, svolge un’essenziale funzione di
tutela dei diritti individuali e collettivi e contribuisce a rea-
lizzare il sistema costituzionale delle garanzie. La situazione
italiana evidenzia l'esplosione numerica dell'avvocatura e la dif-
ficoltà di mantenere un’elevata qualità media professionale. E'
pertanto ineludibile, previo monitoraggio e consultazione, una
riforma dell’Ordinamento forense,  che favorisca  la competizione
di qualità , garantendo però  il massimo di tutela per gli utenti. 
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In particolare, il futuro ordinamento dovrebbe:
a. prevedere la competenza in via esclusiva del patrocinio,

della rappresentanza e dell’assistenza innanzi all’auto-
rità giudiziaria o ad altra autorità che emetta un giudi-
zio destinato a produrre effetti giuridici nonché della
consulenza legale svolta in via professionale; 

b. prevedere il mantenimento degli ordini e la loro natura di
soggetti pubblici;

c. ispirarsi al principio dell’autonomia e libertà del-
l’avvocatura, prevedendo incompatibilità sia assolute
che temporanee;

d. riformare in senso radicalmente qualitativo il sistema
dell’accesso, basato sulla frequenza di scuole forensi e
di specializzazione per le professioni legali , sul tiro-
cinio e su un esame di stato finale; 

e. definire il rapporto di tirocinio anche per gli eventuali
aspetti economici e prevedere una forma di verifica della
professionalità per poter esercitare innanzi alle
Giurisdizioni Superiori;

f. distinguere la funzione di governo ed organizzazione del-
l’avvocatura da quella disciplinare, da affidare ad appo-
siti organi eventualmente in sede distrettuale; 

g. prevedere un codice deontologico tale da garantire
l’utente e il professionista;

h. valorizzare il ruolo e la partecipazione attiva alle scel-
te in materia forense della associazioni professionali;

i. prevedere l’obbligo della formazione professionale
permanente e le modalità di verifica da parte degli
ordini professionali;

j. prevedere un sistema di tariffe che siano ad un tempo
garanzia per il cittadino, tutela della dignità della pro-
fessione, incentivi alla soluzione rapida (giudiziale e
stragiudiziale) del contenzioso e disincentivi all'ingiu-
stificato differimento delle udienze;

La centralità della giustizia civile è per noi una grande que-
stione democratica.
Una società più giusta e democratica ha bisogno quindi di più
diritti e di una tutela migliore e più rapida, in grado di cor-
rispondere ad una domanda destinata ad incrementarsi nel tempo
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al passo con la dinamicità delle società avanzate.
Favorire la individuazione di nuovi diritti e assicurare una
tutela più rapida all'insieme delle situazioni giuridiche sog-
gettive , significa realizzare più democrazia, rendere più com-
petitivo il sistema economico, realizzare una delle condizioni
essenziali per costruire una società più giusta.  
Serviranno interventi profondi di modifica, e in alcuni casi di
azzeramento, degli effetti negativi di iniziative legislative,
sbagliate e dannose, approvate dal centrodestra che hanno aggra-
vato la situazione già grave della nostra giustizia civile, quali
il decreto legislativo sul giudizio di cassazione e il decreto
legislativo in materia di procedure concorsuali (fallimento). Il
primo, infatti, implementa oltre ogni limite la possibilità di
ricorso in Cassazione, trasformando il giudizio di legittimità in
terzo grado di merito; il secondo danneggia i creditori deboli
rispetto a quelli forti, indebolisce il controllo giurisdizionale
nelle procedure, sceglie come rito ordinario delle controversie
fallimentari il rito camerale vigente, del tutto inadeguato in
relazione alla delicatezza delle questioni da trattare, sottrae
al fallimento il 70 per cento delle piccole imprese  ed indeboli-
sce, fino ad annullarlo, il rischio di impresa, pregiudicando così
le capacità competitive del sistema.

Su queste premesse poggiano le nostre linee programmatiche in
materia di giustizia civile, che hanno come presupposto la
ragionevole durata del processo, principio costituzionale
precettivo per tutti i consociati e la creazione di strumenti
organizzativi e normativi per rendere celere l’esecuzione
delle sentenze.
La nostra azione di governo, amministrativa e legislativa,
dovrà operare su due piani.
Sul piano dell’organizzazione puntiamo a conseguire:
- una migliore e più razionale utilizzazione delle risorse

umane, tecniche e finanziarie;
- l’arricchimento qualitativo e quantitativo di tali risorse

rispetto agli attuali livelli.

Sul piano delle modifiche processuali dobbiamo rispondere a
due esigenze politiche:
- riconsiderare criticamente le normative processual-civili-

stiche introdotte dal governo di centro destra, spesso
dannose per i cittadini;

- riprendere l’iniziativa riformatrice tenendo conto delle
diverse proposte di legge presentate dall’Unione in
Parlamento e delle indicazioni provenienti dagli operato-
ri del diritto, dalla cultura giuridica e dalle diverse
Associazioni che, in questi anni, hanno formulato – spes-
so in un confronto dialettico con il centrosinistra –
proposte riformatrici tese a rendere razionale e celere
il processo civile. 
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Una nuova cultura
dell'organizzazione
Per quanto riguarda l’organizzazione della giustizia civile
proponiamo:
1) la copertura degli organici del personale amministrativo e

di quello togato ;
2) una nuova organizzazione del lavoro giudiziario, che pre-

sti sistematica attenzione ai tempi del processo, alla sua
durata, alla sua qualità 

3) una valutazione del giudice che tenga conto anche della
sua capacità di gestire tempi, durata e qualità dei pro-
cessi assegnatigli; 

4) l’istituzione degli uffici statistici distrettuali per
monitorare i flussi giudiziari, i carichi di lavoro indi-
viduali e collettivi, i tempi del processo tenendo conto
delle diverse tipologie;

5) progetti organizzativi obbligatori per ogni Tribunale,
che tengano conto dello stato delle pendenze, dei modi e
dei tempi per una accettabile qualità del servizio,
delle priorità di smaltimento del lavoro pendente, della
programmazione delle udienze secondo la tipologia dei
processi. Dovrà istituzionalizzarsi la pratica dei pro-
tocolli di udienza;

6) conferenza di servizio per il processo: i modi, i termini,
le forme per gestire l’organizzazione virtuosa del lavoro
giudiziale devono trovare la loro fonte nella conferenza
per il processo, ove giudici, personale amministrativo,
utenti  ed avvocati si confronteranno positivamente per la
formulazione di progetti e la definizione degli intenti;

7) tabelle degli uffici giudiziari, che diano cogenza ed
effettività ai prospettati moduli organizzativi, consen-
tendo i doverosi controlli in ordine all’ adempimento da
parte dei magistrati dei nuovi doveri professionali;

8) istituzione dell’ufficio del processo, attraverso il quale
sostanziare le “unità organizzative di base” presso ogni
sezione giudicante. Di tale ufficio faranno parte i magi-
strati assegnati alla sezione, il personale amministrati-
vo, l’assistente di studio e l’assistente di udienza. Tali
nuove figure professionali potranno, evidentemente dopo un
confronto con i diretti interessati e i loro rappresentan-
ti, essere reperite tra i magistrati onorari, che vedranno
così incrementare le funzioni previste dalla legge;

9) processo telematico con corollario di informatizzazione
dei servizi, delle cancellerie e degli uffici giudiziari;

10 predisposizione dei regolamenti ministeriali necessari
per l’applicazione della legge sull’organico e sullo svol-
gimento dei concorsi per l’accesso alla Magistratura,
approvata nella XIII legislatura: dovranno essere previ-
ste nuove e più celeri procedure di selezione dei magi-
strati anche aumentando i componenti delle commissioni di
concorso e utilizzando correttori esterni.
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Un processo più rapido 
La giustizia civile e la giustizia amministrativa rego-
lano la nostra vita in ogni momento: il loro funziona-
mento influisce direttamente sul funzionamento della
società. Non possiamo rimandare quindi una loro riorga-
nizzazione che le renda maggiormente vicine al cittadi-
no. Serve quindi un programma coerente per ridurre dra-
sticamente i tempi della giustizia, a partire dalla
giustizia civile. 
Per quanto riguarda il processo civile proponiamo:
1) la revisione della procedura civile sulla base delle

conclusioni raggiunte dalla commissione ministeriale
Tarzia nel giugno 1996, previa sottoposizione del pro-
getto, che dovrà evidentemente essere aggiornato, in
consultazione con avvocatura e magistratura ;

2) la diffusione di filtri precontenziosi, quali le camere
di conciliazione  da istituire presso tutti i Consigli
dell’Ordine (senza escludere altre iniziative istitu-
zionali, quali quelle presso le Camere di Commercio
ecc.), con l’obiettivo di agevolare il più possibile la
soluzione di controversie in sede extragiudiziaria: a
tale fine si dovranno attuare tutte le misure possibi-
li, sia  creando strutture composte da soggetti profes-
sionalmente preparati ed adeguati sia prevedendo incen-
tivi che favoriscano soluzioni stragiudiziali;

3) l’aumento della competenza per valore del giudice di
pace ed individuazione di una sua competenza funzionale.
È necessario rafforzare l’efficienza e migliorare ulte-
riormente la qualità e la professionalità del “Giudice
di Pace”, il cui ruolo è ormai indispensabile per la
nostra giustizia. Ciò comporta un aumento della compe-
tenza civile per valore, il riconoscimento di nuove
competenze per materia (es. controversie condominiali,
di buon vicinato, separazioni consensuali allorché non
vi siano figli), il recupero del giudizio di equità, il
riconoscimento di poteri cautelari, il rafforzamento
dei poteri conciliativi con la individuazione, a tal
fine, di una fase precontenziosa;

4) interventi urgenti in materia di processo del lavoro.
Riteniamo utile incentivare l’utilizzo dei Giudici
Onorari di Tribunale in funzione di Giudici Onorari
Aggiunti, come già fatto nelle sezioni stralcio e pre-
vedere, contemporaneamente, strumenti tesi ad accelera-
re i tempi processuali, quali, ad esempio, la motiva-
zione a richiesta; 

5) “onerosita’ del processo”. E’ necessario intervenire
sul costo del processo, tenendo conto delle possibilità
economiche dei singoli cittadini e del reddito familia-
re: la soluzione che proponiamo, e rispetto alla quale
intendiamo confrontarci con i rappresentanti
dell’Avvocatura, è quella della costituzione di un
fondo alimentato da una modestissima aliquota a carico
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delle fatturazioni forensi e da un pari contributo a
carico dello Stato; 

6) procedure esecutive mobiliari ed immobiliari: bisogna
puntare ad una rilevante degiurisdizionalizzazione,
creando i presupposti per una significativa accelera-
zione di tali procedure;

La giustizia italiana
nella giustizia europea
Bisogna uscire dall’orizzonte tradizionale della coopera-
zione giudiziaria e puntare a creare una cultura giudizia-
ria, giurisdizionale e giuridica europea. Le frontiere
nazionali, nel pieno rispetto delle garanzie costituzio-
nali, non possono costituire un ostacolo allo svolgimento
delle funzioni proprie delle giurisdizioni civili e i
sistemi nazionali sovrani non possono comportare impedi-
menti alla tutela civile dei diritti nelle fasi fondamen-
tali della proposizione dell’azione, della risoluzione
della controversia, dell’esecuzione della decisione. 
Ci impegniamo per questo al rispetto dei postulati conte-
nuti nel Programma dell’Aja, il quale fissa, come termine
per il suo completamento e per l’attuazione del principio
del mutuo riconoscimento, l’anno 2011. Quindi:
1) armonizzazione dei diritti nazionali esistenti;
2) armonizzazione del diritto processuale civile elabo-

rando nell’immediato norme minime processuali (notifi-
cazioni, esecuzione sentenze, titoli esecutivi); 

3) promozione del “libro verde” comunitario in materia di
procedure esecutive e di titoli esecutivi ;

4) impegno nell’ambito della rete Europea delle Corti
Supreme e dei Consigli della Magistratura.

Tutelare il cittadino
davanti allo Stato
All’inizio degli anni ‘90 è stata avviata una importante tra-
sformazione del sistema amministrativo, volta a disegnare una
amministrazione aperta al cittadino, più leggera ed orientata
al risultato e non soltanto al rispetto della legittimità forma-
le degli atti amministrativi. 
Ne sono derivate, tra il ’97 e il ‘99, importanti riforme che
hanno inciso anche sul sistema di giustizia amministrativa e
cioè sul complesso di mezzi di tutela attribuiti al cittadino
nei confronti della Pubblica Amministrazione.
La XIII legislatura, in questa materia, fu caratterizzata da una
delle riforme strutturali più importanti, la legge 205 del 2000,
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che, superando il criterio storico del riparto di giurisdizione
tra giudice ordinario e giudice amministrativo, definì la giu-
risdizione dei TAR e del Consiglio di Stato, introdusse modifi-
che essenziali al rito processuale amministrativo, che hanno
ridotto significativamente il tempo dei processi, ed incrementò
gli organici dei magistrati e del personale amministrativo.

A partire da queste considerazioni proponiamo:
1) la netta separazione tra attività consultiva e attività

giurisdizionale del Consiglio di Stato;
2) una severa disciplina degli incarichi extragiudiziari,

introducendo un regime di loro massima pubblicità sul
modello oggi disciplinato per i magistrati ordinari;

3) la regolamentazione degli incarichi di gestione presso
enti pubblici o presso enti di natura privata, esclu-
dendo quantomeno la doppia retribuzione;

4) la predisposizione di soluzioni organizzative per il
decentramento dell’appello sul territorio;

5) una tendenziale generalizzazione della tutela accele-
rata, estendendo quelle forme semplificate che hanno
condotto alla riduzione dei tempi del processo;

6) l’introduzione di disposizioni volte ad evitare che
l’erronea identificazione del giudice dotato di giuri-
sdizione si risolva in un pregiudizio per il cittadino;

7) interventi congiunturali per abbattere in maniera
significativa il contenzioso arretrato, prevedendo, per
quanto possibile e ove necessario,  sezioni stralcio;

8) incremento – tenendo conto delle risorse di bilancio -
del personale togato e di quello amministrativo;

9) informatizzazione dei servizi e processo amministrati-
vo telematico;

10) predisposizione, nel rispetto delle garanzie di indi-
pendenza, di un sistema di valutazione della professio-
nalità e del rendimento dei singoli magistrati. 
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Una Giustizia penale uguale per tutti

I diritti della difesa e la tutela
delle vittime di reato
Intendiamo intervenire sulla giustizia penale attraverso rifor-
me di sistema che riaffermino i principi costituzionali di ugua-
glianza dei cittadini di fronte alla legge, della funzione rie-
ducativa della pena e del giusto processo. Una prospettiva dia-
metralmente opposta a quella del governo di centrodestra, che ha
“devastato” il sistema penale con un’alluvione di provvedimenti
legislativi frammentari ed incoerenti, dettati da interessi
contingenti e personali. 
I cittadini si attendono dalla giustizia penale una risposta
che unisca garanzie ed efficienza:  questa risposta è nostro
obiettivo primario.

Consideriamo altresì prioritario garantire una giustizia,
uguale per tutti, che non arrivi tardi: la giustizia italia-
na, ivi compresa quella penale, è afflitta da un inaccettabi-
le ritardo nella risposta alle aspettative dei cittadini.
Per ottenere una “ragionevole durata” del processo dobbiamo
prevedere nuove risorse di uomini e mezzi, oggi carenti per
interessata incuria del governo di centrodestra.
Dobbiamo evitare ogni contrapposizione fra diritti e tempo
per realizzarli: l’efficienza non può mai andare a detrimento
delle garanzie.

I nostri primi obiettivi saranno quindi:
- certezza e stabilità delle norme processuali;
- adozione di provvedimenti legislativi, regolamentari e

disciplinari, costituenti un vero e proprio “pacchetto
durata” che scongiuri lungaggini e tempi morti;

- utilizzo nel sistema notificatorio di ogni strumento ido-
neo ad assicurare certezza e rapidità.

Intendiamo garantire effettività al contraddittorio pro-
cessuale in “condizione di parità di fronte a un giudice
terzo ed imparziale”.

I nostri primi obiettivi al riguardo saranno:
- assicurare ad ogni persona, parte offesa o imputato, il

diritto alla difesa, aumentando il tetto della “non
abbienza” per l’ammissione al patrocinio a spese dello
Stato, ma garantendo anche severi controlli sull’effettiva
sussistenza delle condizioni di ammissione al beneficio;

- assicurare a tutte le parti, anche nel processo contuma-
ciale, l’effettiva conoscenza delle scadenze nel processo;

- favorire l’esercizio del diritto alle investigazioni
difensive anche in relazione all’acquisizione di prove
documentali.

In terzo luogo ci impegniamo a garantire il rigoroso rispetto
della inviolabilità della libertà personale.
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I primi obiettivi in questo ambito saranno:
- privilegiare misure alternative alla carcerazione, ma

parimenti efficaci, ricorrendo più spesso all’istituto
dell’interdizione (eventualmente con aumento del limite
temporale) e prevedendo pene principali diverse da quelle
carceraria, finalizzate anche al risarcimento dei danni o
ad elidere le conseguenze dannose derivanti dal reato;

- prevedere l’audizione dell’indagato prima dell’adozione
della misura cautelare, salvo specifiche e motivate ragio-
ni ostative;

- ampliare le prerogative della difesa in sede di riesame,
consentendo di richiedere un differimento dell’interroga-
torio di garanzia e del riesame della decisione per predi-
sporre la difesa.

Oltre ad assicurare una durata ragionevole dei processi,
occorre garantire alle vittime dei reati adeguate tutele
quali quelle previste dalla decisione Quadro del Consiglio
dell’Unione Europea del 15 marzo 2001, relativa “alla posi-
zione della vittima nel procedimento penale”.

Intendiamo, in  particolare: 
- affiancare al principio dell’obbligatorietà dell’azione

penale l’adozione di idonee cautele patrimoniali per assi-
curare il risarcimento del danno 

- condizionare l’accesso al patteggiamento per specifici
reati di particolare rilevanza sociale (ad. es. infortuni
sul lavoro, incidenti stradali, colpe professionali, reati
patrimoniali - di frode- in danno di soggetti deboli, vio-
lazione degli obblighi di assistenza familiare, etc.)
all’intervenuto risarcimento del danno , alla dimostrazio-
ne della disponibilità di idonea garanzia assicurativa o
all’effettiva impossibilità di risarcire il danno e/o di
attenuare le conseguenze dannose del fatto.

Un nuovo codice penale 
Obiettivo primario della prossima legislatura è l’approvazione di un
nuovo codice penale.
A questo deve associarsi un provvedimento di clemenza e la contestua-
le modifica della norma costituzionale (art.79 Cost.) relativa al
quorum necessario per la concessione di amnistia ed indulto.

Avvalendosi dei lavori delle varie Commissioni di riforma che
hanno operato nelle precedenti legislature, e in particolare
del progetto per un nuovo codice penale elaborato dalla
Commissione ministeriale presieduta dal prof. Grosso, il nuovo
codice si uniformerà ai seguenti principi:
- riduzione e razionalizzazione delle ipotesi di reato,

ridefinendo i beni giuridici da tutelare e riservando
la sanzione penale ai fatti di accertato disvalore
e pericolosità sociale, tendendo verso l’obiettivo del
diritto penale minimo;
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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
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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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Una strategia 
per la sicurezza
La situazione della sicurezza in Italia è paradossale: con un
numero di addetti ed un livello di spesa simili a quelli di
altri paesi europei, si ottengono risultati insoddisfacenti per
i cittadini come per gli operatori del settore.
Il problema principale è di strategia politica, di capacità
organizzativa e di efficacia e qualità della spesa.
Sul piano della strategia politica servono strumenti adatti per
analizzare le vecchie e le nuove minacce alla sicurezza, indivi-
duando i più efficaci mezzi di prevenzione e contrasto. È impor-
tante indicare le priorità e i punti critici sui quali interve-
nire con un’azione non solo emergenziale, ma che assicuri uno
sviluppo coordinato e coerente delle misure e degli interventi.
Sul piano della capacità organizzativa e dell’efficacia della
spesa, occorre correggere  ad una situazione nella quale le
risorse umane e finanziarie vengono utilizzate in modo irrazio-
nale e poco efficace, con duplicazioni e sovrapposizioni. 
Il cattivo uso delle risorse porta a situazioni inaccettabili
sia per i cittadini, sia per gli operatori della sicurezza:
manca il personale dove ve ne sarebbe più bisogno, i materiali
più essenziali sono insufficienti, gli strumenti tecnologici
sono inadeguati. In questo modo si ostacola l’efficace attua-
zione delle politiche della sicurezza.
La crescente domanda di sicurezza da parte della collettività, a
fronte di vecchi e nuovi rischi e pericoli, richiede la messa in
opera di un programma di riorganizzazione, coordinamento e
modernizzazione che rafforzi il rispetto della legalità, il
contrasto della criminalità. la prevenzione delle minacce ter-
roristiche.
La politica del centrodestra al riguardo si è mostrata del tutto
indifferente: a vuoti annunci si sono affiancate misure che con-
trastano con il rispetto della legalità, l’inerzia rispetto
alla criminalità economica, un abbassamento della guardia nel
contrasto alla criminalità organizzata, l’utilizzo delle forze
di polizia per operazioni repressive del tutto ingiustificate;
basti pensare ai fatti di Genova, per i quali ancora oggi non
sono state chiarite le responsabilità politica e istituzionale
(al di là degli aspetti giudiziari) e sui quali l’Unione propo-
ne, per la prossima legislatura, l’istituzione di una commis-
sione parlamentare d’inchiesta.

Basiamo il nostro programma in materia di sicurezza su alcu-
ni punti principali:
- dovremo ricostruire una capacità strategica di analisi

delle minacce e dei rischi reali alla sicurezza, non solo
nell’ottica dell’ordine pubblico, ma con la costruzione
di un quadro d’insieme, nel quale trovi posto anche l’in-
dividuazione dei mercati dell’illecito, l’analisi delle
attività economiche più sensibili, l’esame delle profes-
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sioni a rischio, le nuove forme di criminalità e la loro
nuova dimensione, spesso sovranazionale;

- svilupperemo misure di controllo del territorio che con-
sentano di ricostruire i flussi e i percorsi delle atti-
vità criminali e ricreino condizioni di vivibilità e sana
imprenditorialità: per raggiungere questo obiettivo ser-
virà la collaborazione delle istituzioni rappresentative
del territorio e della società civile;

- dovremo attuare una distinzione fra legalità e ordine
pubblico: le misure che garantiscono il rispetto della
legalità dovranno avere una dimensione sociale e collet-
tiva che richiederà un grado ampio di cooperazione inte-
ristituzionale;

- daremo massima priorità al contrasto alla criminalità. Le
organizzazioni criminali (la mafia, la ‘ndrangheta, la
sacra corona unita, la camorra e le nuove mafie di impor-
tazione) soffocano la vita civile, impediscono lo svilup-
po, limitano e ostacolano l’esercizio dei diritti e delle
libertà, tendono a condizionare lo stesso funzionamento
della democrazia, infiltrandosi nelle istituzioni e nelle
amministrazioni, imponendo un modello di relazioni socia-
li feroce e primitivo e violando le regole che la società
si è data. La priorità sarà massima in quei territori
dove la criminalità ha “occupato” la società e l’economia
e ostacola in misura decisiva lo sviluppo, la convivenza
civile, la crescita e l’innovazione. Qui lo Stato sarà
particolarmente presente e forte, in stretta cooperazione
con le istituzioni locali e la società civile, per garan-
tire il rispetto delle regole e combattere la sopraffa-
zione, la violenza e il condizionamento sui cittadini e
sulle imprese;

- daremo maggiore attenzione sia ai reati connessi all’at-
tività amministrativa, come la corruzione, sia alla cri-
minalità economica, che falsa le condizioni di concorren-
za e di mercato;

- stabiliremo uno stretto legame con le politiche di gover-
no del territorio e dell’ambiente, dell’immigrazione e
dell’accoglienza, della giustizia, dell’occupazione e del
contrasto al lavoro irregolare, dei servizi sociali.

L’allarme sociale deriva da una crescente insicurezza degli
individui e delle comunità a fronte di nuovi rischi e peri-
coli, ma anche a fronte di una vita quotidiana all’interno
della quale si moltiplicano i conflitti e sembrano
non più efficaci le tradizionali istanze di composizione
e di mediazione.
Risponderemo a questa insicurezza con un’azione articolata
su più piani: non basta, infatti, la pur necessaria riorga-
nizzazione delle attività e delle forze di polizia, ma serve
un collegamento integrato con le altre politiche:

- integrando le politiche di prevenzione – che spettano
alle istituzioni democratiche e alla società civile - con
le politiche di ordine pubblico e di repressione;
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- individuando gli obiettivi in ragione del loro diretto
impatto su specifici segmenti della criminalità e su
determinati territori;

- orientando gli investimenti verso alcune priorità istitu-
zionali ed economico sociali;

- assicurando strumenti efficaci di raccolta, elaborazione
e diffusione delle informazioni;

- introducendo sistemi di valutazione e verifica delle
politiche e dei risultati ottenuti.

Valorizzare gli operatori
della sicurezza 
Tra i molti delusi dal governo Berlusconi si trovano anche gli
operatori del settore sicurezza, centinaia di migliaia di
dipendenti civili e militari che versano in condizioni certa-
mente peggiori rispetto a quelle in cui si trovavano a lavorare
solo all’inizio del governo di centrodestra.  A poco è valsa la
promessa elettorale di città più sicure. L’unica sicurezza è una
finanziaria che chiude la stagione del berlusconismo con l’en-
nesimo taglio alle spese correnti, costringendo le forze del-
l’ordine a confrontarsi con imbarazzanti condizioni operative. 
Sono anche più significative le proteste sollevate dalle forze
armate e dalle forze dell'ordine, anche quelle impegnate nelle
missioni italiane all’estero, per le condizioni di inadeguatez-
za nelle quali versano i contingenti.
La crisi di questa categoria di lavoratori pubblici si riflette
sul servizio offerto ai cittadini. In tutto ciò il governo è
latitante, come riassumono le vergognose parole pronunciate
nell’ottobre 2005 da Berlusconi a seguito dell’omicidio
Fortugno: “Cosa poteva fare di più il governo!”. 

Bisognerà invece muovere da tre presupposti principali:
- migliorare le condizioni di lavoro delle forze dell’ordine e

delle forze armate;
- realizzare uno straordinario forzo di coordinamento per con-

sentire a questi vasti apparati di elevare lo standard delle
proprie prestazioni;

- c’è una grande quantità di risorse, umane e finanziarie, che
possono meglio essere impiegate.

Tutto questo può essere fatto, ma occorrono una visione chiara
ed una proposta seria, che tengano conto dei limiti di carattere
finanziario in cui versa il paese, restituendo però a questi
lavoratori la piena percezione dell’importanza che ricoprono e
dell’impegno che il governo investirà nel potenziare il settore
in cui operano.

Partiamo dall’esigenza di coordinare e semplificare un
sistema troppo complesso. Il coordinamento deve agire
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almeno su piani differenti:
- quello delle funzioni operative;
- quello dell’ordinamento del personale. 

Con le iniziative concernenti le funzioni operative miglio-
reremo il coordinamento:
- a livello di sistema, garantendo la reale integrazione

delle banche dati in possesso delle forze dell’ordine;
- a livello territoriale, assicurando finalmente la totale

funzionalità delle centrali operative unificate anche
in forza del completamento dell’interconnessione radio
tra i corpi;

- sul piano degli impieghi, con un programma di valutazione
degli utilizzi incoerenti e irragionevoli di personale. 

Le iniziative di coordinamento e la semplificazione del-
l’ordinamento del personale si concretizzeranno nei seguen-
ti interventi:
- modifiche al modello contrattuale, individuando un com-

parto unico, ma diviso in due aree, una per le forze arma-
te ed una per le forze dell’ordine, razionalizzando le
procedure attraverso una attribuzione unitaria delle
stesse alla Presidenza del Consiglio dei Ministri;

- ripensamento del sistema della rappresentanza militare,
attribuendo soggettività giuridica ai Cocer che attual-
mente sono uno strumento di partecipazione interno alle
amministrazioni militari, ma non hanno potestà di con-
trattazione. Devono invece poter prendere parte alla con-
trattazione , pur riconoscendone la specialità;

- contrattualizzazione della dirigenza, alla stregua di
quanto avviene nelle amministrazioni ministeriali;

- miglioramento dei meccanismi di mobilità territoriale;
- riapertura del canale di ingresso attraverso il concorso

pubblico, e intervento sui meccanismi di scivolo dalle
forze armate a quelle dell’ordine, perché la formazione
sia democratica ed aperta agli esterni. Dovremo inoltre
bilanciare l’esigenza di salvaguardare dei canali di
uscita dalla carriera militare operativa con l’esigenza
di una formazione ri-orientata al lavoro nelle forze del-
l’ordine;

- definizione di regole per migliorare la riconoscibilità
degli operatori delle forze dell'ordine nel corso delle
operazioni di ordine pubblico, per una maggiore efficacia
e trasparenza di queste attività;   

- completamento della riforma della polizia penitenziaria,
avviata nel 1990 ma non ancora conclusa.

Gli interventi rivestono carattere di priorità e dovran-
no avere inizio immediato per potersi realizzare nel
medio termine. Ciò non richiederà nella maggior parte dei
casi non un intervento legislativo, ma un esercizio di
volontà amministrativa. 
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Un’intelligence moderna
La riforma del sistema di intelligence non è più rinviabile. Le
drammatiche trasformazioni del quadro geopolitico internaziona-
le impongono la definizione di un nuovo assetto che superi quel-
lo ormai datato che risale al 1977. 
Per affrontare in maniera consapevole e preparata le nuove
minacce che ormai incombono anche sui paesi europei bisogna
risolvere un problema di qualità e di efficacia dell’attività
di intelligence.
Il centrodestra non ha saputo sciogliere questo nodo, producen-
do solo propaganda ed una proposta di riforma cui non è seguito
nulla a causa delle divisioni interne alla maggioranza. In tale
maniera è rimasto inevaso uno dei temi più rilevanti per la
democrazia italiana dei prossimi anni: quello del delicato rap-
porto tra libertà e sicurezza.

Sono sei gli indirizzi della nostra proposta in materia di
intelligence:
- la semplificazione della responsabilità politica delle

agenzie;
- il rafforzamento del potere di controllo parlamentare;
- una chiara definizione delle “garanzie funzionali” per

gli operatori;
- una diversa distinzione dei compiti delle agenzie;
- una selezione del personale più moderna;
- la revisione del segreto di stato.

Con questa proposta puntiamo a:
- semplificare il sistema della responsabilità politica

superando la logica della doppia dipendenza (politica dal
Presidente del Consiglio dei Ministri per entrambe le
agenzie, funzionale dal Ministro dell’interno per il
SISDE e dal Ministro della difesa per il SISMI) per un
modello che si fondi su un’unica e diretta dipendenza dal
Presidente del Consiglio, che terrà i rapporti con gli
organismi di controllo parlamentare e la direzione di un
nuovo e ristretto comitato interministeriale composto,
oltre al Presidente stesso, dai ministri degli esteri,
dell’interno, della difesa e dell’economia.

- rafforzare l’attività parlamentare di controllo, sia con
una migliore modulazione dei relativi poteri, sia con la
garanzia di presenze particolarmente qualificate in modo
da aumentare l’efficacia della commissione di controllo.
Più in generale occorre limitare le possibilità per il
governo di rifiutare di fornire informazioni per ragioni
di segretezza, assicurando al contempo la riservatezza
necessaria per l'adempimento dei compiti istituzionali
dei servizi;

- definire in maniera compiuta le garanzie funzionali, cioè
quali fattispecie di comportamenti possano essere ammesse
ai fini investigativi e, corrispettivamente, quali beni
non possono essere in nessun caso lesi o messi in perico-
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lo, escludendo espressamente i beni di rango costituzio-
nale e quelli di valore più elevato;

- fatto salvo il potere di direzione del Presidente del
Consiglio dei Ministri, riformare le attuali competenze
delle agenzie individuando i criteri territoriali e per
materie che garantiscano un utilizzo più efficiente e
razionale delle risorse;

- ripensare le modalità di selezione del personale, verso
una sempre maggiore qualità degli operatori, valutando
possibilità e modalità di ingressi dall’esterno della
pubblica amministrazione, nei nuovi bacini di competenze
necessari per le attività di intelligence;

- riformare il segreto di stato, in modo da determinare
preventivamente, in via legislativa o regolamentare, i
criteri per la sua apposizione e dare un chiaro fondamen-
to normativo al potere del governo di dichiarare segreti
o riservati atti, documenti, notizie ed attività, preve-
dendo entro un termine definito la sua decadenza obbliga-
toria e automatica.

Tale riforma risponde ad una esigenza che non consente atte-
se: la realizzeremo in via prioritaria.
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Puntare all’integrazione
Europea   
Il principio ispiratore del nostro Programma è un progetto
europeo al servizio del Paese e l’obiettivo di un’Europa più
integrata e in grado di svolgere un ruolo coerente e incisi-
vo sulla scena internazionale.
La prospettiva europea che perseguiamo non prescinde certo
dalle difficoltà e dalle debolezze attuali del processo di
integrazione, ma non ignora neppure i punti di forza della
UE, potenza economica, seconda moneta di riserva, magnete
stabilizzante e democratizzante.
Prima priorità di questo programma è quella di restituire
al Paese e alle sue rappresentanze la centralità che aveva
in Europa. 
La seconda priorità è quella di riportare la nostra politica
europea sulla linea del rafforzamento dell’integrazione
e del governo politico dell’Europa, quali che siano le dif-
ficoltà contingenti.

In terzo luogo vogliamo assicurare il contributo
dell’Italia al successo dell’UE nel superare le sfide
principali che essa dovrà affrontare:
- la ripresa del processo di riforma istituzionale,
allo scopo di far avanzare il Progetto Europeo;

- un perseguimento della politica per l’allargamento,
che si accompagni ad azioni per garantire adeguata fun-
zionalità alle politiche e alle istituzioni della UE e
allo sviluppo di un’efficace Politica europea di vici-
nato (PEV); 

- la creazione di nuovi strumenti politici e istituziona-
li, per fare della UE un effettivo centro propulsore
dell’innovazione, della crescita economica e della
coesione economica e sociale;

- la maggiore integrazione, coerenza e incisività nel-
l’azione di politica estera e più efficaci mezzi di
intervento nella sicurezza internazionale, mediante lo
sviluppo della Politica Estera e di Sicurezza Comune e
della Politica Comune di Difesa;

- una sostanziale revisione della struttura del bilan-
cio, che preveda risorse adeguate e che sposti risorse
verso i programmi di ricerca, sviluppo e proiezione
internazionale, anche attraverso l’individuazione di
nuovi strumenti finanziari quali, ad esempio, l’emis-
sione di eurobond finalizzati agli investimenti neces-
sari per nuove politiche di innovazione.

Dobbiamo riaffermare con forza la tradizione europeista
dell’Italia, che è stata invece disattesa dal governo di
centro-destra. La politica dell’Italia nei confronti
dell’Europa deve dunque recuperare ed ispirarsi ai valori
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che sono stati alla base del disegno per un’Europa federale,
forte ed unita. 
Dobbiamo marcare l’alternatività di questa posizione
rispetto alla politica del governo di centro-destra ed
abbandonare la visione  ristretta che ha visto l’interesse
dell’Italia interpretato in contrapposizione agli interessi
dell’Europa.

Una delle responsabilità del centro-destra italiano è non
aver creduto nell’integrazione europea, averla considerata
con ostilità e pregiudizio, con il risultato di ridurre il
peso, il ruolo e l’autorità dell’Italia in Europa.

L’Europa è il luogo, lo spazio, la dimensione della nostra
vita. E’ la condizione per la rappresentanza democratica
dei cittadini europei a livello globale e per una politica
più attenta ai diritti di tutta l’umanità.
Nessuna nazione, nessun popolo europeo può affidare il pro-
prio futuro a sole politiche nazionali, che per essere effi-
caci hanno bisogno di  sempre più ampia integrazione.
Ma l’Europa non è solo il nostro modo di guardare al mondo:
è anche il contesto imprescindibile e il fattore di espan-
sione di ogni indirizzo delle nostre politiche nazionali.
Il modello di sviluppo, la sostenibilità, la qualità della
vita, la diffusione delle conoscenze, dei saperi, delle
tecnologie, le mobilità e le politiche del lavoro hanno
ormai una dimensione sempre più integrata: sono scelte da
compiere sempre più in ambito europeo.  

Per tutto questo ci vuole più Europa. Dalla crisi si esce
con più Europa, più democrazia e partecipazione, più effi-
cacia nelle politiche, più diritti sociali e di cittadinan-
za. Dobbiamo al più presto rilanciare il processo costitu-
zionale europeo. E’ necessario inoltre accrescere il coor-
dinamento e l’integrazione delle politiche economiche e
fiscali, la lotta ai paradisi fiscali, anche attraverso
accordi particolari tra i Paesi dell’area Euro, che hanno la
responsabilità collettiva di sostenere e favorire in modo
particolare il processo dell’integrazione, facendo da trai-
no nei confronti degli altri Paesi della UE. 

In questo quadro, crediamo in una politica che favorisca
gli investimenti sulla ricerca, sulla conoscenza, sul-
l’innovazione e sulle reti. Politiche, queste, indispen-
sabili per quel modello sociale europeo che vogliamo
difendere e rilanciare.

Dobbiamo inoltre proseguire ed espandere la cooperazione
realizzando nuove e più integrate politiche in materia
di sicurezza e giustizia. 

L’Europa deve saper garantire al suo interno standard
sociali omogenei, promuovere l’insieme dei diritti
sociali e la lotta all’esclusione, anche per evitare che,
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specie con l’allargamento, si possa effettuare una sorta
di concorrenza al ribasso, che deprimerebbe il livello
deidiritti e delle tutele raggiunti a prezzo di lunghe
e faticose conquiste. 

La crisi europea è molto seria. Nonostante l’invito del
Consiglio Europeo di giugno 2005 ad avviare un ampio dibat-
tito ed una profonda riflessione, c’è il rischio concreto di
rimanere prigionieri dell’immobilismo. Occorre invece  uti-
lizzare questo periodo per promuovere una nuova consapevo-
lezza dell’assoluta necessità di più Europa per rispondere
a tutte quelle domande e quelle paure che sono diffuse  e
che sono all’origine della crisi attuale, e su questa base
rilanciare il processo europeo. Bisogna procedere su una
doppia via: rilanciare l'Europa attraverso concrete inizia-
tive politiche e al contempo riprendere lo slancio costitu-
zionale. Occorre partire dai successi dell’Europa: mercato
unico, euro e allargamento, e fissare nuovi obiettivi per
l’Europa sociale, per creare un nuovo clima di fiducia,
abbandonando il meccanismo che fa dell’Europa un capro
espiatorio per i fallimenti di politiche nazionali. 

L’Europa non è parte del problema: é la sua principale solu-
zione.

Proponiamo innanzitutto il rilancio di un processo
costituente europeo a base democratica, da articolare
in quattro fasi:
- 2006-2007: “No allo Status Quo - No a Nizza”: dimostrare
la necessità  di una profonda riforma istituzionale duran-
te il periodo di riflessione e presentare proposte al
Consiglio europeo di giugno 2006;

- 2007/2009: rilanciare il processo costituzionale lavoran-
do affinché l’Europa si doti di una Costituzione;

- la Costituzione dovrebbe essere sottoposta al voto popo-
lare mediante un referendum su scala europea da svolgersi
in occasione delle elezioni europee del 2009;

- svolgere – come Italia –  una funzione di aggregazione,
superando la politica degli accordi ristretti a pochi
Paesi ed operando per il riavvicinamento e la mediazione
tra i grandi e i piccoli Paesi.

Nell’attuale situazione dovremo comunque impegnarci
affinché comincino ad essere introdotte alcune misure
di riforma, sia di carattere istituzionale e procedurale -
come quelle relative alla semplificazione, al ruolo dei
parlamenti nazionali, al sistema della Presidenza del
Consiglio - sia relative alle singole politiche, in parti-
colare alla politica estera e allo spazio di libertà, giu-
stizia e sicurezza.

In secondo luogo proponiamo una nuova "politica di risolu-
zione dei problemi" in campo democratico, economico e
sociale,  non  alternativa ma complementare e parallela al
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rilancio del processo costituente.

In particolare immaginiamo due principali linee d’azione.

Come primo piano d’azione, per l’attuazione concreta della
democrazia partecipativa e della cittadinanza europea, pro-
poniamo:
- un accordo politico-interistituzionale per applicare il
contenuto del titolo "Vita democratica" della
Costituzione e le disposizioni concernenti i parlamenti
nazionali;

- il lancio di nuove iniziative nei settori dell'immigra-
zione / integrazione / cittadinanza e dell'immigrazione /
sicurezza (da parte di tutti i 25 o da parte di un gruppo
di Paesi, ma in modo aperto) sulla base dei valori espres-
si dalla Carta dei diritti fondamentali.

Come secondo piano d’azione, per il rilancio della politica
economica e sociale proponiamo:
- il lancio di cooperazioni rafforzate "aperte" attorno
alla zona euro nel settore economico, sociale e fisca-
le, per dare una più forte dimensione politica
all’Europa dell’euro;

- il lancio di nuove azioni economiche e sociali  e la
lotta contro la povertà (da parte dei 25 o di un gruppo
di Paesi, ma in modo aperto);

- l’ulteriore rafforzamento della dimensione “ricerca /
università / conoscenza” della strategia di Lisbona;

- l’avvio di azioni concrete (cooperazioni rafforzate
“aperte”) nei settori della ricerca, delle infrastrutture
transfrontaliere, della formazione; risorse importanti
dovrebbero essere destinate all’attività di innovazione,
ricerca e sviluppo, anche attraverso l’ istituzione del
Consiglio Europeo della Ricerca, che è strumento indi-
spensabile per il sostegno della ricerca fondamentale
sulla base dell’eccellenza scientifica; 

- lo sviluppo di una nuova politica dell’energia comune,
solidale e strategica, che tuteli gli interessi comuni
dell’Europa e l’ambiente; 

- l’elaborazione di un piano di investimenti pubblici e pri-
vati dell'Unione (riprendendo anche alcune proposte
dell’Iniziativa per la Crescita di Prodi e del Piano
Delors – ad es. facendo ricorso a possibili emissioni
di euro-obbligazioni)

- la revisione in termini sia quantitativi sia qualitativi
del bilancio dell’Unione, che deve corrispondere alle
nuove responsabilità e necessità politiche; per questo
proponiamo di incrementare i trasferimenti nazionali al
bilancio europeo (1,24% del PIL), accompagnandolo con una
ristrutturazione in termini qualitativi dell’impianto del
bilancio che consenta una maggiore qualità  degli inter-
venti, la coerenza con le linee strategiche fissate a
Lisbona e il perseguimento della coesione sociale; 
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- la garanzia – fondamentale - di risorse adeguate ai fondi
strutturali e alle iniziative per la coesione sociale;
proponiamo di convocare una conferenza "economica
e sociale" europea da organizzare per il 2007 per dare
all’Europa monetaria una dimensione anche sociale.

La nostra terza proposta riguarda l’allargamento
dell’Europa. 

Vogliamo porre la questione della tempistica del processo
di allargamento, da continuare solo se concepito come
espansione del progetto politico della UE (e non solo come
una ricompensa automatica per le strategie di ammodernamen-
to e democratizzazione di un Paese) e se si prende pienamen-
te in considerazione il criterio della capacità di ciascun
Paese di recepire e mettere in funzione le regole ed i valo-
ri dell’Europa. 
In questo quadro,  crediamo che il proseguimento del pro-
cesso di allargamento non possa che avvenire nel rispetto
delle condizioni espresse con severità relativamente
a Copenaghen, soprattutto in relazione  alla soluzione
dei conflitti latenti, il rispetto delle minoranze e dei
diritti umani.
Sosteniamo l’ingresso nell’UE di Romania e Bulgaria, salu-
tiamo con favore l’avvio dei negoziati per l’adesione della
Turchia e  sottolineiamo come questo processo dovrà portare
alla soluzione di tutti i problemi aperti e al perseguimento
delle necessarie riforme, in particolare in campo politico,
istituzionale e dei diritti umani e delle minoranze, che
mettano pienamente in grado la Turchia di corrispondere ai
criteri di Copenaghen, indispensabili per l’adesione
all’UE. Sosteniamo la necessità di accelerare il processo
di integrazione nell’UE dei Paesi dei Balcani occidentali
(valutando positivamente la decisione di avviare il nego-
ziato con la Croazia), sostenendone le riforme politiche,
sociali ed economiche e fornendo una chiara prospettiva
di accesso alla UE per questi Paesi, condizione indispensa-
bile anche per favorire i processi di pacificazione e di
prevenzione del risorgere di conflitti.

Per una politica estera
europea
Nessun Paese europeo è in grado di esercitare singolarmente una
vera influenza nel mondo; allo stesso modo un’Europa chiusa al
mondo, un’Europa fortezza, non può esercitare il ruolo di attore
globale, che promuove i valori della pace, dei diritti umani,
di un’economia socialmente e ecologicamente equa,  né tanto meno
è in grado di garantire sicurezza ai Paesi membri ed ai suoi 450
milioni di cittadini. La politica estera e di sicurezza comune
e la politica di vicinato, che l’ “Unione” sostiene con convinzio-
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ne, sono strumenti indispensabili perché da area regionale
l’Europa diventi attore  che svolge un ruolo globale. 
In particolare, la politica di vicinato deve diventare uno degli
assi strategici dell’azione esterna dell’Europa. Valorizzare la
politica di vicinato costituisce anche una prima opportunità di
risposta alla questione delle frontiere e dell'identità europea
e un importante strumento di democratizzazione e modernizzazione.
Una efficace politica estera e di sicurezza comune costituisce
l’obiettivo immediato e prioritario della “Unione”. In questo
campo negli ultimi anni si sono registrati progressi ma anche dif-
ficoltà nelle iniziative comuni (vedi crisi Iraq) e quindi
l’Italia deve riprendere un ruolo di protagonista e operare per
una Europa più forte e più coesa. È fondamentale fare dell’UE un
attore internazionale più coerente, sfruttando pienamente l’enor-
me potenziale di cui l’Europa dispone e superando gli attuali pro-
blemi di dualità e frammentazione.

In sintonia e in parallelo con il rilancio del processo costitu-
zionale europeo, sosteniamo con forza l’immediata istituzione
della figura del Ministro degli Esteri europeo e l’abolizione
del diritto di veto nazionale nelle procedure decisionali di
politica estera in seno al Consiglio europeo e, ove ciò non
fosse, nell’ambito di una cooperazione  rafforzata. 
Anche nelle istituzioni internazionali l’Europa dovrebbe parla-
re con una voce sola. Già lo fa nel WTO. In questa ottica si
persegue l’obiettivo, pur sottolineando la necessità di rifor-
mare e democratizzare queste istituzioni, di unificare le quote
dei Paesi membri nel Fondo Monetario Internazionale (FMI)
e nella Banca Mondiale, almeno per  quel che riguarda i Paesi
dell’euro. Se ciò accadesse l’Europa diventerebbe, con gli  USA,
il principale  stakeholder di queste Istituzioni e potrebbe con-
dizionarne positivamente le scelte nella direzione della promo-
zione di politiche economiche e commerciali socialmente ed eco-
logicamente eque.
Nella stessa direzione va la proposta di un seggio comune euro-
peo nel Consiglio di Sicurezza, anche al fine di incentivare una
riforma democratica complessiva dell’ONU verso un sistema glo-
bale basato sulle rappresentanze regionali, anticipandolo nel-
l’immediato con un coordinamento stringente dell’azione dei
Paesi UE nel Consiglio di Sicurezza quando l'Italia, nel 2007,
ne sarà membro a rotazione.

Reputiamo la strategia europea in materia di sicurezza contenu-
ta nel documento Solana presentato nel 2003 al Consiglio europeo
(Un’Europa sicura in un mondo migliore) una base importante da
cui partire. Un’azione concertata nella lotta al terrorismo
come minaccia globale e per il rafforzamento dell’Agenzia
internazionale dell’energia atomica deve essere affiancata da
un rinnovato impegno per la lotta alla povertà, per il disarmo e
contro la proliferazione delle armi di distruzione di massa.

Una convinta politica di sicurezza deve dispiegarsi rafforzando
l’iniziativa della UE, nel Mediterraneo e nel Medio Oriente, per
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sviluppare cooperazione politica, economica, sociale e cultura-
le, per la promozione della democrazia e dei diritti umani, per
la soluzione di tutti i conflitti aperti, nel pieno rispetto
delle risoluzioni delle Nazioni Unite, offrendo maggiori oppor-
tunità di cooperazione e di integrazione regionale. In partico-
lare, l’Europa deve assumere  con rinnovato vigore l’iniziativa
per la soluzione del conflitto israelo-palestinese sulla base
del principio “due popoli, due Stati”. 
Sosteniamo con forza il coinvolgimento dell'Europa nella pre-
venzione e nella gestione delle crisi,  anche attraverso forme
di cooperazione rafforzata che possono servire da modello per
eventuali Stati europei che inizialmente non volessero, o
potessero, accedere. 
In questa ottica, ci battiamo per la costituzione a livello
europeo di un corpo civile di pace, i cosiddetti caschi bianchi,
in grado di intervenire nelle aree di sofferenza e conflitto con
gli strumenti del dialogo, dell’interposizione non violenta,
della diplomazia e della mediazione.

Allo stesso tempo, riteniamo necessarie azioni positive di coo-
perazione internazionale e di dialogo interculturale per favo-
rire l’integrazione e tagliare alla radice i semi dell’odio, del
fondamentalismo e del terrorismo.
Proponiamo pertanto di:
- estendere la cooperazione euromediterranea anche ai Paesi del
Golfo (almeno per alcuni aspetti);

- rafforzare i legami tra Europa ed Unione Africana;
- promuovere e sostenere  altre forme/iniziative di integrazio-
ne regionale nel Mondo (Mercosur, Asia, ecc);

- rafforzare la dimensione esterna delle varie politiche comuni
(ambiente, trasporti, istruzione, cultura, ecc.) in un ampio
contesto strategico. 

Sulla base dello spirito originario della legge 185/90, (commer-
cio delle armi), l’Unione si impegna a che vi siano trasparenza e
un più cogente rispetto delle disposizioni che impediscono il com-
mercio delle armi in Paesi che violano i diritti umani o che siano
collocati in aree di conflitto, nonché a sostenere l’adozione in
ambito ONU di un trattato internazionale sul commercio delle armi.

La strategia per lo sviluppo
dell'Europa   
L’Europa, che ha visto diminuire in modo continuo il suo tasso
di crescita negli ultimi due decenni, deve invertire sensibil-
mente questo processo per migliorare le condizioni di vita dei
cittadini europei e per portare un contributo alla  stabilità
dell’economia internazionale. Occorre quindi:
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1) Allentare i vincoli alla crescita. 
La strategia di Lisbona, nella sua versione rinnovata,
rimane la strategia di crescita principale dell’Europa,
essendo basata sullo sfruttamento della combinazione dei
vantaggi di una più stretta cooperazione con quelli del-
l’accumulazione e diffusione della conoscenza. Vanno però
adeguati gli strumenti tradizionali a disposizione
dell’Europa, quali il bilancio europeo e le politiche
regionali. 
Il rilancio della crescita dell’Europa, al di là dei miglio-
ramenti ciclici, richiede misure di carattere strutturale.
Accelerare la crescita e favorire l’integrazione dei merca-
ti finanziari renderebbe più efficace l’azione della poli-
tica monetaria comune.

2) Un migliore allineamento tra politiche di bilancio
e politiche strutturali 

Come previsto dalla revisione della strategia di Lisbona,
bisogna allineare le politiche di bilancio con le misure di
carattere strutturale, ma gli obiettivi di Lisbona non ver-
ranno raggiunti se all’Europa non verranno dati strumenti
forti d’influenza sulle politiche nazionali.

Proponiamo quindi una “evoluzione” degli indirizzi di
massima per le politiche economiche comunitarie perché
diventino un vero e proprio documento di programmazione
economico-finanziaria (DPEF) europeo. 
Con l’obiettivo di un pieno coordinamento delle politi-
che fiscali, si possono introdurre elementi di  armoniz-
zazione, quale l’allineamento temporale dei processi di
bilancio nazionali.

3) Sostenere lo sviluppo delle reti europee

Sviluppare le reti infrastrutturali in Europa è una com-
ponente essenziale di una strategia di crescita basata
sulla conoscenza. 

Un piano di investimenti infrastrutturali dovrebbe essere
delineato tenendo conto delle due proiezioni geografiche
dell’Unione, quella verso Est e quella verso il
Mediterraneo, ambedue essenziali.

4) Riconoscere  la dimensione regionale del ritardo nello
sviluppo

Le differenze di reddito e di sviluppo nella UE allargata
hanno una dimensione regionale oltre che  nazionale.
Questo fatto, del tutto evidente per casi come l’Italia
e la Germania e riconosciuto nei criteri di allocazione
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dei fondi strutturali, deve essere riconosciuto anche in
materia di tassazione.
Bisogna porre con la Commissione la questione della possi-
bilità di ottenere una fiscalità di vantaggio per le regioni
in ritardo. L’armonizzazione fiscale dovrebbe prevedere
l’adozione di una base imponibile unificata piuttosto
che di aliquote uniche.

5) Una nuova politica per “la società della conoscenza”

Attuare Lisbona significa anche dotare l’Europa degli stru-
menti di conoscenza adeguati per affrontare con successo
e non subire la globalizzazione. Ciò passa attraverso il
rafforzamento della competitività e della capacità di
attrazione del nostro sistema universitario e attraverso
una politica di incentivi volta a far ritornare e ad attrar-
re “cervelli” in Europa. 

Inoltre, occorre elaborare una nuova politica della ricerca
europea, che non sia basata semplicemente sul valore
aggiunto in termini di “messa in rete” di istituti naziona-
li, ma che miri a valorizzare, rafforzare e specializzare
i centri di eccellenza esistenti – o da creare –  in Europa.
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I valori, le scelte,
la legittimità internazionale
Scegliamo l'Europa e il processo di integrazione europea,
come ambito essenziale della politica dell'Italia.

Scegliamo di mettere la vocazione di pace del popolo italia-
no e l'articolo 11 della Costituzione italiana al centro
delle scelte che il nostro Paese compie in materia
di sicurezza.

Scegliamo il multilateralismo, inteso come condivisione
delle decisioni e costruzione di regole comuni (la costru-
zione, il rafforzamento e la democratizzazione delle isti-
tuzioni e organizzazioni regionali ed internazionali,
di cui l’Italia fa parte o con cui coopera, chiamate
a garantire governance globale e sicurezza collettiva).

Scegliamo il multipolarismo (la costruzione, soprattutto
attraverso le aggregazioni regionali, tra cui l'Europa, di
soggetti capaci di influire sullo scenario internazionale
attraverso la costruzione di elementi di sovranità soprana-
zionale condivisa e non competitiva).

Scegliamo una politica preventiva di pace che persegua
attivamente l’obiettivo di equità e giustizia sul piano
internazionale, favorendo la prevenzione dei conflitti
e il prosciugamento dei "bacini dell'odio".

Scegliamo la legalità internazionale, come chiave per
affrontare i conflitti e per la costruzione di un ordine
internazionale fondato sul diritto e sui diritti.

Scegliamo di rilanciare sulla scena europea ed internazio-
nale il ruolo dell'Italia, come attore attivo e consapevo-
le, per favorire la pace, la  stabilità, la giustizia,
la democrazia, i diritti umani, il commercio equo, la  coo-
perazione, l’economia ambientale sostenibile, la tutela
delle risorse storiche, culturali, ambientali.

Scegliamo di porre su nuove basi un impegno dell'Italia
per la cooperazione allo sviluppo, sia per perseguire
gli "obiettivi del millennio", sia per dare un ruolo agli
attori (organismi non governativi, associazioni, regioni,
enti locali, università, istituzioni, ecc.) che devono gio-
care un ruolo crescente nello sviluppo del partenariato
internazionale.

Scegliamo di mettere al centro dell'azione dell'Italia
la promozione della democrazia, dei diritti umani,
politici, sociali ed economici, a cominciare dai diritti
delle donne.
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L’Italia nel sistema
delle Nazioni Unite 
Sono trascorsi sessanta anni da quando lo Statuto delle Nazioni
Unite è stato adottato, il 26 giugno 1945, alla Conferenza di
San Francisco, convocata per dar vita ad un’organizzazione in
grado di garantire la pace nel dopoguerra, salvare le future
generazioni dal flagello della guerra, promuovere l’eguaglianza
tra gli Stati, la giustizia ed il rispetto del diritto interna-
zionale, il mantenimento della pace e della sicurezza mondiali,
l’autodeterminazione dei popoli, la cooperazione economico-
sociale e la protezione dei diritti fondamentali.

Il rafforzamento dell’ONU come contributo ad un mondo multipo-
lare, e più in generale il rafforzamento delle organizzazioni
internazionali cui l’Italia appartiene, insieme ad un progetto
di unità europea, è il primo interesse nazionale: è una convin-
zione che segnato la politica estera repubblicana. Tale convin-
zione è sancita da un preciso dettato costituzionale che prevede
sacrifici di sovranità nazionale, purché su base di reciproci-
tà, ad organismi democraticamente rappresentativi.

Per la maggioranza del popolo italiano tale orientamento non
è indebolito da atteggiamenti nostalgici o da anacronismi
nazionalisti o neocoloniali, proprio perché parte integrante
della nostra identità nazionale, del tutto rispondente alle
sfide globali del mondo di oggi, che richiede un alto livello di
cooperazione intergovernativa, talora sacrifici di sovranità
a salvaguardia di valori condivisi e un continuo impegno per lo
sviluppo di regole e di strumenti di giustizia internazionale.

L’Italia repubblicana ha una forte vocazione di pace, una risorsa
che offriremo ad amici e alleati, soprattutto alle organizzazioni
internazionali e alle alleanze di cui è partecipe. Essa si fonda
sulla sua storia e anche, in misura significativa,
su alcuni limiti e alcune pagine anche umilianti che essa contiene. 

L’articolo 11 della Costituzione non nasce quindi dal nulla
e nemmeno può essere esclusivamente attribuito ai fondatori
e agli orientamenti delle forze politiche che essi rappresentava-
no. Il ripudio della guerra come strumento di risoluzione delle
controversie internazionali e le scelte alternative della sicu-
rezza collettiva sono frutto di una storia. Di quella storia.

Queste considerazioni ci dovranno indurre a un’applicazione
rigorosa dell’articolo 11 della Costituzione che, oltre
all’ovvio principio di autodifesa, prevede e consente l’uso
della forza soltanto in quanto misura di sicurezza collet-
tiva, come previsto dal capitolo VII della Carta della
Nazioni Unite, secondo criteri che distinguono la funzione
di polizia internazionale dalla guerra: il mandato

98



Noi e gli altri

dell’Onu, una forza delle Nazioni Unite, di natura tale da
garantire la terzietà rispetto al Paese e agli interessi in
campo; la congruità dei mezzi rispetto ai fini perseguiti. 

Crediamo che il Parlamento debba autorizzare le spese rela-
tive ad un’eventuale partecipazione dell’Italia con vota-
zione separata per ogni singola missione .
In questo quadro, proponiamo la piena attuazione dell’art.
30 della Carta delle Nazioni Unite che prevede l’istituzio-
ne di un Comitato degli Stati Maggiori militari e la predi-
sposizione di un contingente militare, adeguatamente forma-
to, di pronto intervento (ready alert).

La convenzione del 1948  pone il genocidio alla stregua di
un attacco a un altro Paese, tale, cioè, da imporre il dove-
re dell’autodifesa, essendo l’umanità comune a tutti.
A questo e ad altri fini siamo favorevoli ad un sviluppo dei
poteri dell’Assemblea Generale, secondo le condizioni pre-
viste dalla risoluzione ONU Uniting for peace  del 1950
e rafforzando il ruolo del Tribunale Penale Internazionale.

Dovremo richiedere la ripresa di atti concreti di disarmo
da parte delle potenze nucleari così da esercitare una più
efficace pressione su quegli Stati che hanno appena
realizzato o aspirano a realizzare le loro ambizioni
nucleari. Ci proponiamo inoltre di ridefinire ed allargare
le competenze dell’ Agenzia atomica internazionale (AIEA)
allo scopo di garantire pienamente il rispetto
del Trattato di non proliferazione. 

Crediamo che sia interesse nazionale dell'Italia lavorare
per rafforzare il sistema delle Nazioni Unite. 

In questo quadro lavoreremo per ricollocare l'Italia tra
i paesi guida dell'Europa, riaffermare e riequilibrare
i rapporti transatlantici per contribuire alla sicurezza
internazionale e ad assicurare la pace e la giustizia
tra le Nazioni.

L’Italia appartiene storicamente a un ristretto numero
di Paesi che ritiene proprio interesse permanente il raf-
forzamento dell’autonomia delle Nazioni Unite. 
Poiché l’Onu non può che essere ed esprimere la volontà
degli Stati nell’ambito di strutture e procedure che essi
costruiscono e interpretano, alle sue inadeguatezze si può
porre rimedio con una riforma dell'organizzazione.

L’Italia, per la sua storia, per i valori di cui è portatri-
ce e perché ciò corrisponde ai suoi interessi, deve natural-
mente aspirare a un ruolo attivo nel rafforzamento
dell’Onu, in un momento particolarmente delicato in cui
è sottoposta a un’iniziativa di riforma non sempre coinci-
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dente con l’obiettivo del suo rafforzamento. I governi
di diverso orientamento, a partire dal primogoverno Amato,
hanno trovato un appoggio pressoché unanime in Parlamento
nel contrastare una riforma del Consiglio di Sicurezza che
ne rafforzasse la natura oligarchica, aggiungendo altri
membri permanenti, sia pure sprovvisti di potere di veto, a
quelli attualmente previsti da una Carta segnata dall’esito
ormai lontano della seconda guerra mondiale. 

Crediamo che si debbano rafforzare le aggregazioni regiona-
li in una logica multipolare e, di conseguenza, la loro rap-
presentatività nel Consiglio di Sicurezza. 
In primo luogo ciò deve valere per l’Europa, i cui membri,
negli ultimi anni, con l’eccezione della guerra irachena,
hanno mostrato una crescente tendenza a convergere nei
diversi organismi dell’Onu; questa tendenza sarà sempre più
forte nel momento in cui si affermerà una politica estera e
di sicurezza comune. Pertanto l’Italia dovrà porre questa
prospettiva al Consiglio Europeo. 

Proponiamo quindi l'istituzione di un seggio comune europeo
nel Consiglio di Sicurezza, anticipandolo nell’immediato
con un coordinamento stringente dell’azione dei Paesi UE
nel Consiglio di Sicurezza. Non appena l'Italia, nel 2007,
tornerà a sedere come membro a rotazione nel Consiglio di
sicurezza dell'ONU, saremo impegnati a integrare la delega-
zione italiana con il rappresentante del Consiglio europeo
e con il rappresentante della Politica estera e di sicurezza
comune, in tal modo anticipando e prefigurando l'istituzio-
ne di un seggio comune europeo che sarà tecnicamente possi-
bile dopo la riforma del Consiglio di sicurezza . 

In questo quadro si pone anche l’impegno dell’ “Unione” per
limitare e attenuare il potere di veto, nella prospettiva
della sua eliminazione. Possiamo rispondere alle esigenze
di un numero vasto di membri estendendo la nostra posizione
riformatrice oltre i confini del Consiglio di Sicurezza,
continuando a favorire la coesione tra piccole e medie
potenze, obiettivo di tutti coloro che vogliono contrastare
quei membri permanenti che preferiscono un’organizzazione
soggetta alla loro volontà e, in ultima analisi, più debole.

Ma ciò non basta. 

Crediamo che altri temi, meno direttamente legati alla que-
stione del Consiglio di Sicurezza, debbano trovare impegna-
to il nostro Paese nell’iniziativa di riforma dell’Onu:
- in particolare le richieste degli Stati del sud del mondo,
tendenti a rafforzare il ruolo economico-sociale del
sistema delle Nazioni Unite, devono trovare interlocutori
certi e determinati tra i Paesi maggiormente industria-
lizzati. Per questo proponiamo la costituzione di un
Consiglio di Sicurezza economico-sociale che fornisca
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i necessari indirizzi a tutte le organizzazioni interna-
zionali con finalità economico-sociali, comprese quelle
di Bretton Woods, portandole, insieme con il WTO, all’in-
terno del sistema delle Nazioni Unite. Questo organismo
deve diventare la sede di governance economica e sociale
globale con la piena partecipazione dei Paesi del nord e
del sud del mondo. E’ importante a questo fine che i paesi
europei agiscano di concerto, uniformando la propria
quota del FMI e della Banca Mondiale, con tutte le conse-
guenze che ne derivano;

- il tema della tutela dei diritti umani è ineludibile.
Proponiamo dunque la costituzione di un Consiglio per i
diritti umani, la cui composizione garantisca un potere di
tutela efficace ed il rispetto delle Convenzioni ONU
vigenti in materia;

- occorre prevedere organismi consultivi interparlamentari
e della società civile, sul modello di altre organizzazio-
ni internazionali (OSCE, Consiglio d’Europa, NATO).
Si tratta di tematiche essenziali per la riforma del-
l’istituzione, che una potenza con le caratteristiche
e le dimensioni dell’Italia può contribuire a porre
all’ordine del giorno.

Una strategia per combattere
il terrorismo
Occorre un forte e rinnovato impegno nella lotta al terrorismo
internazionale, che minaccia l’insieme delle società del mondo
contemporaneo. Il fenomeno terrorista è mosso oggi, in primo
luogo, da un feroce fondamentalismo, che agita la bandiera reli-
giosa per coprire un disegno politico perverso, che con i valori
religiosi non ha nulla a che fare. E' necessario un maggior
coordinamento nelle indagini antiterrorismo

Siamo fermamente convinti che la lotta al terrorismo debba
essere condotta con strumenti politici, di intelligence e
di contrasto delle organizzazioni terroristiche. E’ in
primo luogo sul piano politico, sociale ed economico che
dobbiamo battere il progetto del terrorismo, prosciugandone
il serbatoio di adepti, dando risposte anche ai sentimenti di
umiliazione e di emarginazione. Riteniamo comunque necessa-
rio affermare una ripulsa morale e politica dei metodi terro-
ristici, condotti sia da organizzazioni sia da Stati, che non
possono essere giustificati neppure nell’ambito di contesti
locali particolarmente estremi e drammatici.

Questo richiede una politica globale per la lotta al terro-
rismo. E’ necessario promuovere un maggior coordinamento,
sia a livello nazionale che tra i responsabili nazionali
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della sicurezza dei Paesi europei, per definire una strate-
gia condivisa di contrasto: collaborazione dei servizi di
intelligence, controllo sui flussi finanziari sospetti
e lotta ai paradisi fiscali, ma anche accordi di cooperazio-
ne con i Paesi terzi. Parallelamente, è opportuno
che i Paesi membri dotino l’UE di strumenti che
rafforzino lo spazio comune di libertà e giustizia
– nel pieno rispetto dei principi democratici e dello stato
di diritto e dei diritti delle persone- come il mandato
di cattura europeo, Europol, Eurojust, le banche dati euro-
pee, il miglioramento del sistema Schengen.

Iraq
Consideriamo la guerra in Iraq e l'occupazione un grave errore.
Essa non ha risolto, anzi ha complicato il problema della sicu-
rezza. Il terrorismo ha trovato in Iraq una nuova base e nuovi
pretesti per azioni terroristiche interne ed esterne ai confini
iracheni. La guerra, avviata in violazione della legalità
internazionale, ha avuto l’effetto di indebolire l’Onu e minare
il principio di una governance multilaterale del mondo. 

Dobbiamo dare un forte segnale di discontinuità sia al popolo
iracheno sia  alla comunità internazionale, anche per affer-
mare il valore del multilateralismo come metodo per la solu-
zione concordata dei conflitti e per rafforzare il ruolo
delle Nazioni Unite, restituendo loro autorevolezza.

In coerenza con il principio del multilateralismo, riteniamo
necessaria la internazionalizzazione della gestione della
crisi irachena, con una netta ed evidente inversione di rotta
da realizzarsi con la presenza di una autorità internazionale
(ONU) che superi l’attuale presenza militare e che affianchi
il governo iracheno nella gestione della sicurezza, del pro-
cesso di transizione democratica e della ricostruzione.

Se vinceremo le elezioni, immediatamente proporremo
al Parlamento italiano il conseguente rientro dei nostri sol-
dati nei tempi tecnicamente necessari, definendone, anche
in consultazione con le autorità irachene, al governo dopo
le elezioni legislative del dicembre 2005, le modalità affin-
ché le condizioni di sicurezza siano garantite.  Il rientro
andrà accompagnato da una forte iniziativa politica in modo
da sostenere nel migliore dei modi la transizione democratica
dell’Iraq, per contribuire ad indicare una via d’uscita
che consenta all’Iraq di approdare ad una piena stabilità
democratica, e a consegnare agli iracheni la piena sovranità
sul loro Paese.

In questo quadro, l’impegno italiano in Iraq deve prende-
re forme radicalmente diverse, prevedendo azioniconcrete
per sostenere la transizione democratica e la ricostru-
zione economica.
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La centralità
del Mediterraneo
Il Mediterraneo continua ad essere un teatro geopolitico estre-
mamente critico.  L’Italia deve operare per un Mediterraneo
pacifico, stabile e democratico. Se la politica estera italiana
deve avere un ancoraggio europeo e deve manifestarsi soprattut-
to attraverso le istituzioni europee, è necessario dunque raf-
forzare l’attenzione dell’Europa verso il Mediterraneo.

Oggi, la regione è caratterizzata da: 
- situazioni di tensione civile, stati di guerra latente;
- massicci fenomeni migratori;
- una minaccia terroristica che non si attenua;
- una sostanziale stagnazione economica;
fattori che limitano il progresso del processo di Barcellona.

Nel quadro più ampio e complesso della globalizzazione è quindi
ravvisabile una crisi condivisa che dovrebbe portare l’Europa a
rilanciare nuove politiche comuni di sviluppo regionali, fonda-
te su principi universali. 

La nuova politica di vicinato europea mira a stabilire una rete
di rapporti speciali con tutti i Paesi vicini alla UE e, in par-
ticolare, a superare le debolezze del processo di Barcellona,
avviando nuove iniziative politiche su scala regionale e sub-
regionale in tutto il Mediterraneo. Va tuttavia attuata con più
forte convinzione politica e maggiori risorse finanziarie.

È necessario declinare pienamente il potenziale di questa nuova
politica Mediterranea in tutte le sue componenti: politica,
economica, culturale, perseguendo insieme obiettivi di pace e
di sviluppo.

La creazione di un vero e proprio spazio comune euro-medi-
terraneo richiede una politica che miri a costruire una cor-
nice di relazioni e regole del gioco comuni, riconoscendo la
diversità dell’interlocutore e coinvolgendolo nella parte-
cipazione al quadro diplomatico, alle relazioni commercia-
li, agli scambi culturali.
Si tratta di una politica che si fonda su nuovi strumenti
congiunti e luoghi di decisione e di azione comuni.
È necessario muoversi contemporaneamente ed in maniera coe-
rente sui tre assi operativi, quello culturale, quello eco-
nomico e quello politico così da spianare la strada ad una
vera alleanza di civiltà.

Sul piano politico dobbiamo fare dei passi in avanti decisi-
vi per recuperare il ruolo della regione euro-mediterranea
sul teatro mondiale e farne un’area di sviluppo condiviso
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che possa cogliere le opportunità del mercato globale, come
per esempio la grande dinamica espansiva dell’Asia. 

Dobbiamo sostenere soprattutto l’assemblea parlamentare
Euro-Mediterranea, incoraggiandone l’assunzione di respon-
sabilità rispetto alle problematiche della regione
e l’avvio di iniziative concrete di cooperazione rafforzata
che puntino a:  
- fare del Mediterraneo un’area di pace e di democrazia;
- promuovere un nuovo sviluppo socialmente giusto ed ecolo-
gicamente compatibile;

- perseguire il disarmo e la denuclearizzazione; 
- risolvere contenziosi storici con i Paesi del bacino,
quale prerequisito per il recurpero del ruolo della regio-
ne euro-mediterranea. 

Proponiamo la convocazione per il 2007 di una Conferenza
sulla Sicurezza e la Cooperazione Mediterranea  che punti
a promuovere il dialogo ed il confronto nella regione su
questi temi e che consenta di avviare  processi di disarmo
regionale e di composizione dei conflitti.

È inoltre necessario promuovere nuove forme di cooperazio-
ne, politica ed economica, a livello sub-regionale, tra
gruppi di Paesi, puntando sia a riunioni al vertice tra Capi
di Stato e di Governo sia a cooperazione specifiche, soprat-
tutto in campo amministrativo (diffondere lo strumento dei
twinning, iniziative politiche ed economiche congiunte).

In campo economico non c’è oggi uno strumento efficace
di sostegno allo sviluppo regionale, che riteniamo invece
assolutamente necessario. Per questa ragione proponiamo
la creazione di una Banca di Sviluppo euro-mediterranea
nell’ambito del processo di revisione del FEMIP (Facility
Euro Mediterranean for Investment and Partnership) previsto
per la fine del 2006.  L’Italia dovrebbe in ogni caso
dichiararsi disponibile ad una iniziativa unilaterale che,
con il supporto dei Paesi della sponda sud, potrebbe svilup-
parsi al di fuori dal contesto giuridico formale proprio
delle cooperazione euro-mediterranea ispirandosi alla logi-
ca di un vero partenariato paritario. 

La Banca deve essere luogo di codecisione e porsi sia come
strumento di stimolo di progresso all’interno di ciascun
paese sia come meccanismo di sviluppo di visioni e strategie
regionali. In particolare la Banca dovrà sostenere lo svi-
luppo delle Piccole e Medie Imprese (PMI), un passaggio cru-
ciale per il processo di crescita economica e sociale della
sponda sud del Mediterraneo e conseguentemente per l’allar-
gamento del mercato, una più equa distribuzione della ric-
chezza e l’apertura della società a nuovi attori.

In campo culturale è necessario sostenere il nuovo strumen-
to creato con molta fatica per il dialogo interculturale, la
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Fondazione Anna Lindh approvata al Consiglio euro-mediter-
raneo di Napoli del dicembre 2003, che deve essere affianca-
ta da spazi di dialogo, aree di confronto libero ed aperto,
la creazione di reti della società civile (municipalità,
comunità locali, università, soprattutto le donne) che
costituiscano un tessuto trasversale di amicizia, comunica-
zione e solidarietà.

Cooperare per un mondo
più solidale
La cooperazione allo sviluppo nel nostro Paese ha una lunga tra-
dizione d’impegno delle Istituzioni e della società civile,
ed è radicata nella nostra cultura della solidarietà.
Con il suo impegno per l’aiuto pubblico allo sviluppo l’Italia
ha svolto un ruolo importante nel processo di riequilibrio della
disuguaglianza tra Nord e Sud del mondo, che le ha conferito
maggiore visibilità e peso nelle scelte presso le diverse sedi
internazionali.
È questo il patrimonio che oggi rischia di venire meno.

Dalla seconda metà degli anni ottanta ai giorni nostri il conte-
sto è infatti cambiato  in maniera profonda a seguito della
caduta del muro di Berlino e la fine delle divisioni in blocchi
contrapposti,  della nuova dimensione della globalizzazione,
che ha allargato il divario con i Paesi più arretrati, dell’at-
tentato terroristico dell’11 settembre del 2001 ed il successi-
vo accentuarsi delle crisi ed il proliferare dei conflitti. 
La cooperazione allo sviluppo e l’aiuto pubblico allo sviluppo
(APS) devono inoltre misurarsi con una nuova realtà: l’emergen-
za umanitaria, il mancato rispetto dei diritti umani, le migra-
zioni, i disastri ambientali.

Di fronte a questo quadro, le ristrettezze di bilancio dei Paesi
sviluppati, ed in particolare lo spostamento significativo di
risorse sulla sicurezza e l’emergenza, tolgono all’APS quote
enormi di risorse 

Anche l’UE ha modificato gli strumenti dell’APS e sono cambiati
i flussi di risorse verso i Paesi poveri. Si afferma anche in
Europa una tendenza a dislocare maggiori risorse su sicurezza ed
emergenza e a collocare l’APS  - salvo rare eccezioni - in un
rapporto a volte totalmente subalterno alla politica estera dei
singoli Paesi. Allargamento e politiche di prossimità mantengo-
no l’APS nell’ambito dei Paesi ACP (accordi di Cotonou, riferiti
ai Paesi africani, caraibici e del Pacifico).In questo conte-
sto, gli obiettivi del” Millennium Round”, sottoscritti da 189
Capi di Stato e di Governo, rischiano di essere disattesi.

Ma il problema non è solo la quantità delle risorse: assistiamo
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ad una progressiva frammentazione delle politiche di APS, si
confondono le finalità, la cooperazione  diviene allora stru-
mento ambiguo, talora funzionale soltanto al conseguimento di
obiettivi di tipo neocoloniale, alla promozione del commercio o
a obiettivi di difesa.
In particolare, l’impiego delle forze armate non può essere mai
identificato con l’intervento umanitario o di cooperazione, che
deve essere condotto con forze civili, anche per non riproporre
vecchie politiche di potenza e di intervento unilaterale, che
non aiutano la causa della pace né quella dello sviluppo.

La crisi del multilaterale e le nuove forme di alleanza a geome-
tria variabile rendono questa ambiguità ancora più evidente e
più complessi gli scenari futuri.

Il governo di centro-destra non è stato in grado di operare in
questo nuovo quadro. Con l’ultima legge finanziaria  si sono
tagliate ancora le risorse collocando il contributo italiano
all’APS allo 0,1% in rapporto al PIL. Ma la riduzione delle
risorse si è accompagnata alla rinuncia ad una seria politica di
cooperazione. L’assenza di una specifica delega in materia ad un
sottosegretario e il progressivo smantellamento della struttura
tecnica della Direzione Generale della Cooperazione allo
Sviluppo hanno reso ancora più inadeguati gli strumenti della
nostra cooperazione.

Dobbiamo trasformare i fattori di crisi in buone politiche
di cooperazione.
Dobbiamo coniugare il rafforzamento delle azioni di coope-
razione con la definizione di un nuovo assetto
multilaterale all’interno di un quadro di riferimento
internazionale più equo e solidale, collocando saldamente
la cooperazione allo sviluppo italiana in un ambito
multilaterale e rendendola uno strumento efficace di lotta
alla povertà e di sostegno ai processi di democratizzazione
nei Paesi in via di sviluppo.
Dobbiamo infatti opporci alle scelte unilaterali,
alla privatizzazione ed all’uso non sostenibile delle risorse
e di beni  comuni (dall’acqua alle fonti energetiche), così
come alla cancellazione di diritti fondamentali (salute,
istruzione, lavoro...) essenziali per l'umanità, alla tragi-
ca realtà dei conflitti, alle nuove forme di povertà.

Non si esce dalla crisi della cooperazione senza interagire
le nuove forze che possono aiutare ad invertire e sconfigge-
re le politiche unilaterali e dissipative delle risorse
del pianeta, con i nuovi interlocutori nella società:
l’associazionismo, il volontariato, gli enti locali (coope-
razione decentrata), le tante forme di impegno che hanno
fatto emergere da Seattle a Mumbay, fino a Porto Allegre
e a Firenze, grandi movimenti di solidarietà e di critica
alle politiche neo-liberiste. 

Dobbiamo ripensare la cooperazione come un impegno collet-
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tivo, come un patto fra cittadini e lo Stato, che non
separi le attività ma le renda complementari e coordinate,
una politica nuova, con il coraggio di uscire da un confron-
to sterile di piccolo cabotaggio ed offrire una prospettiva
di radicale cambiamento. Sarà dovere del Governo garantire
le “buone pratiche”, fissare obiettivi e campagne, ricerca-
re le migliori risorse e competenze, anche in campo interna-
zionale, da mettere al servizio della nuova Cooperazione
allo Sviluppo italiana.

In questo quadro è essenziale il ruolo dell’Europa e la coo-
perazione italiana dovrà perseguire sinergie ed integrazio-
ni con quella europea.

Il contributo europeo all’APS mondiale è di oltre la metà
del totale: un ruolo importante ma non ancora sufficiente.
L’Europa ha bisogno di un’APS più comunitario e meno legato
ai processi di  “rinazionalizzazione”, che colga e valoriz-
zi le novità più significative e i maggiori impegni sulla
cooperazione di alcuni Paesi europei.

Questo tipo di cooperazione non può che collocarsi in una
dimensione globale, una “partnership globale per lo svilup-
po”, ed indicare con chiarezza nuove modalità e nuovi stru-
menti per un’efficace lotta alla povertà ed alle disugua-
glianze e per il sostegno a politiche commerciali finaliz-
zate alla promozione della giustizia economica.

L’APS non deve produrre nuove forme di dipendenza: ogni
intervento deve quindi in primo luogo promuovere le capaci-
tà e le risorse umane locali, garantire che le popolazioni
soggetto degli interventi siano messe in condizione di par-
tecipare consapevolmente, non di subirli dall’alto (respon-
sabilizzazione), di poterli proseguire con le proprie forze
(sostenibilità), far sì che l’uso delle risorse sia monito-
rabile (trasparenza).

In questa dimensione la cooperazione allo sviluppo può
interagire con la politica estera, con l’insieme delle
politiche di cooperazione internazionale e proporre con
trasparenza un nuovo patto fra cittadini e Governo. In que-
sto senso la cooperazione diviene elemento di cerniera tra
la politica interna e la politica estera.

Dovremo innanzitutto delineare un nuovo sistema della coo-
perazione con: 
- una delega forte – un’autorità politica chiaramente
definita e con piena responsabilità su tutti gli aspetti
della cooperazione (attualmente divisa tra Esteri,
Economia ed Ambiente) – che definisca gli indirizzi
e li sottoponga all’approvazione del Parlamento;

- un nuovo impegno, un rilancio virtuoso della cooperazione
attraverso la definizione di un nuovo quadro
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legislativo che superi quello stabilito dalla legge 49/87
e la costituzione di un ente distinto, con una funzione
di gestione delle risorse.

L’Italia non è stata in grado di rispettare gli impegni
presi (Barcellona, conferenza dei Ministri della UE,
e Monterrey marzo 2002, conferenza delle Nazioni Unite).
- In primo luogo dobbiamo dunque armonizzare le nostre
risorse con un incremento, chiaro anche se modulato,
che ci avvicini agli altri Paesi europei, per raggiungere
progressivamente l’obiettivo dello 0,7% del PIL;

- dobbiamo considerare la possibilità di ricondurre
ad una gestione unitaria tutti i fondi a disposizione della
cooperazione, in particolare quelli impiegati attraverso le
istituzioni di Bretton Woods, introducendo strumenti di
controllo e di verifica parlamentare al fine di assicurare
la coerenza delle politiche di cooperazione;

- sulla base della legge 209/2000, ci impegniamo a promuo-
vere e sostenere processi equi e trasparenti per la ridu-
zione e/o cancellazione del debito estero dei Paesi
in via di sviluppo.

Le nuove politiche di difesa
La pace nel mondo, l’unità e la sovranità nazionali sono i valo-
ri che devono informare le politiche nazionali di difesa e sicu-
rezza; per questo la prossima legislatura deve avere, sui temi
della Sicurezza e della Difesa, un carattere costituente. 

Sono tre le questioni di fondo su cui intendiamo lavorare
nella prossima legislatura: 
- la difesa europea e la cooperazione tra Unione Europea
e Stati Uniti;

- la riorganizzazione di un nuovo e moderno sistema di difesa;
- la centralità delle risorse umane.

Il progetto di difesa europea è essenziale per un’efficace
politica di sicurezza nazionale ed un affidabile disegno
internazionale. È nel campo della Difesa – dopo che in quel-
lo dell’avvento della moneta unica – che in questi anni si
sono prodotti i più significativi passi in avanti nel conte-
sto europeo. Dobbiamo tuttavia continuare a procedere con
speditezza, anche attraverso cooperazioni rafforzate
o strutturate. L’Italia deve essere protagonista di questo
processo. Per affrontare i problemi che derivano dall’as-
setto unipolare del mondo dobbiamo puntare ad una difesa
europea autonoma, pur se sempre in rapporto con l’Alleanza
Atlantica, che sta profondamente cambiando. 

In sostanza dobbiamo proporre per il nostro Paese una collo-
cazione strategica che lo veda saldamente inserito in
Europa, come protagonista delle politiche di integrazione
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europea nonché come alleato leale degli Stati Uniti. Noi
pensiamo, per l’oggi e per il domani, che non sia possibile
un impegno delle Forze Armate italiane fuori dai confini
nazionali senza un mandato diretto e preciso delle Nazioni
Unite e della UE, e quindi nel rispetto dell’articolo XI
della Costituzione italiana. Dentro questo orizzonte dob-
biamo affrontare il tema delle risorse, invertendo la ten-
denza attuale anche attraverso integrazioni e convergenze
europee (Agenzia europea di difesa), evitando duplicazioni,
accelerando processi di standardizzazione, in sostanza
razionalizzando e mettendo in comune risorse e capacità.

La costruzione di un sistema di difesa italiano non sarà
un’impresa facile. Il cambiamento del quadro geopolitico
intervenuto dall’inizio degli anni ’90 ha messo in discus-
sione il principio di forza bilanciata.
Dobbiamo dotarci quindi di uno strumento flessibile,
integrato a livello europeo con le forze alleate, agendo su
qualità, quantità e capacità.  

Due sono le questioni fondamentali di cui dovremo tenere
conto: la nuova rilevanza geo-strategica del sud
del Mediterraneo e la necessità di una significativa ridi-
slocazione di enti e reparti nel meridione italiano,
nelle regioni dove si registra la quasi totalità del reclu-
tamento dei volontari. In questo quadro reputiamo necessa-
rio arrivare ad una ridefinizione delle servitù militari
che gravano sui nostri territori, con particolare riferi-
mento alle basi nucleari. Quando saremo al governo daremo
impulso alla seconda Conferenza nazionale sulle servitù
militari, coinvolgendo l’Amministrazione centrale della
Difesa, le Forze Armate, le Regioni e gli Enti Locali, al
fine di arrivare ad una soluzione condivisa che salvaguardi
al contempo gli interessi della difesa nazionale e quelli
altrettanto legittimi delle popolazioni locali.

Il terzo tema è quello delle risorse umane, elemento cen-
trale di ogni strumento militare che merita la massima
attenzione. La riforma della leva non comporta soltanto
maggiori oneri per stipendi e indennità, ma soprattutto
l'obbligo di investire anche nella formazione, nell'adde-
stramento, nella tutela della salute, nella previdenza,
nella casa di abitazione e per gli alloggi di servizio. 

Per tutelare i diritti dovremo affrontare con decisione
una  riforma della rappresentanza militare, riconoscendone
il ruolo di parte sociale e quindi un reale potere di con-
trattazione. Non possiamo rinviare la riforma dei codici
militari, in un orizzonte europeo e nell’alveo della tra-
dizione democratica del nostro Paese.
In sostanza: più responsabilità ma anche più democrazia.

L'Unione si impegna, nell'ambito della cooperazione euro-
pea, a sostenere una politica che consenta la riduzione
delle spese per armamenti. 
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